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PREMESSA 
 
I principi costituzionali in materia economica si desumono oggi non più solamente dalla Carta 
costituzionale ma anche e soprattutto dai Trattati UE e FUE. 
La relazione tra la Costituzione e i Trattati europei è peraltro caratterizzata da reciproche influenze e 
mutui condizionamenti. 
L’adesione dell’Italia, prima al Trattato CE e più tardi al Trattato UE, ha sollecitato, in un primo 
momento, nuove interpretazioni della Costituzione economica coerenti con l’impostazione liberale dei 
Trattati e, successivamente, ha propiziato la formulazione di disposizioni legislative a tutela del mercato per 
arrivare, infine, all’espressa menzione della concorrenza nella Costituzione. 
Non è stato però solo l’ordinamento comunitario ad avere condizionato i processi ermeneutici e 
modificativi della Costituzione. 
Anche i Trattati sono stati modificati e interpretati per renderli coerenti con i principi della Carta 
costituzionale e, in particolare, con i valori sociali. 
Il Trattato UE e il Trattato di Amsterdam hanno infatti corretto l’originaria impostazione liberale del 
Trattato CE, introducendovi numerose e importanti disposizioni volte alla protezione e alla promozione dei 
valori sociali. 
Tra la Costituzione e i Trattati comunitari si è dunque nel tempo sviluppata una feconda relazione di 
natura “circolare” connotata da reciproche influenze e mutui condizionamenti in virtù dei quali, se da un lato, 
l’adesione dell’Italia alla Comunità europea ha influenzato l’interpretazione e la revisione della Costituzione, 
dall’altro lato, questa, unitamente alle Costituzioni degli altri Stati membri, ha prodotto importanti 
innovazioni in seno all’ordinamento comunitario (P. Damiani, 2009, 15). 
La relazione è infine sfociata nella nascita di una “nuova Costituzione economica” e del “principio 
dell’economia sociale di mercato” che ne costituisce il principio fondamentale. 
Le pagine che seguono analizzano i settori di normazione del diritto pubblico dell’economia nei quali le 
innovazioni giuridiche innescate dal principio in esame hanno letteralmente rivoluzionato gli assetti 
disciplinari ispirati alla vecchia Costituzione economica: il mercato, i diritti sociali, la finanza pubblica, la 
moneta. 
 
 
 1. LA COSTITUZIONE ECONOMICA 
 
L’individuazione delle disposizioni della Costituzione economica è assai spesso frutto di convenzioni e di 
convincimenti personali. 
Tali sono, secondo l’orientamento prevalente, gli articoli del titolo III (rapporti economici) della prima 
parte (diritti e doveri dei cittadini) della Costituzione ai quali vanno aggiunte numerose altre disposizioni 
disseminate all’interno del testo costituzionale: gli artt. 1, 3, 4, 23, 53, 117, c. 2 lett. e), 119 Cost., ecc. 
Non sono invece annoverate fra gli articoli della Costituzione economica altre disposizioni nonostante 
l’importanza che queste rivestono sul piano economico.  
E’ questo il caso, per esempio, dell’art. 32 Cost. il quale, nel prevedere che la Repubblica tutela la salute 
come fondamentale diritto dell’individuo e interesse della collettività, è alla base dell’istituzione del Servizio 
sanitario nazionale il cui finanziamento costituisce una delle principali voci di spesa del bilancio pubblico 
(Corte cost. sent n. 40 del 2010). 
 
Anzi, a volere essere più precisi, la spesa sanitaria costituisce una «frequente causa del disavanzo pubblico» (v., da ultimo, Corte 
cost., sent. n. 94 del 2009). 
  
In realtà, prima ancora che produttiva di risultati incerti e opinabili, l’individuazione delle disposizioni 
della Costituzione economica è uno sforzo intellettuale inutile, poiché ciò che importa individuare non sono 
le regole bensì i principi della Costituzione economica, ossia i valori fondamentali che disciplinano il 
rapporto tra pubblici poteri ed economia.  
Dalla Costituzione, interpretata nel suo complesso e in chiave aggiornata alla luce dei valori 
dell’ordinamento comunitario, si ricava il principio dell’economia sociale di mercato.  
In forza di tale principio fondamentale: a) la produzione di beni e di servizi spetta prioritariamente ai 
privati i quali operano in un’economia di mercato aperta e in libera concorrenza, mentre è compito della 
Repubblica b) regolare il mercato allo scopo di tutelarne e promuoverne il funzionamento concorrenziale e c) 
intervenire in ausilio o, eccezionalmente, in sostituzione del mercato, in caso di fallimento dei meccanismi 
concorrenziali, al fine di soddisfare gli interessi generali della collettività. 
 
In senso analogo si esprime la Comunicazione della Commissione 2003/270, contenente il “Libro verde sui servizi di interesse 
generale”, secondo cui il compito delle autorità pubbliche in un’economia di mercato consiste nel garantire, da un lato, il buon 
funzionamento del mercato e il rispetto delle regole del gioco da parte di tutti e, dall’altro, salvaguardare l’interesse generale, in 
particolare la soddisfazione dei bisogni essenziali dei cittadini e la tutela dei beni pubblici in caso di crollo del mercato. 
 
Quella appena illustrata è, come si è detto, una lettura attualizzata della Costituzione economica.  
L’ordoliberalismo e l’economia sociale di mercato patrocinati dalla Scuola di Friburgo erano 
completamente assenti nella cultura dei costituenti, i quali anzi giudicavano il mercato come un disvalore che 
andava difeso solo perché inesorabilmente accoppiato alla libertà politica e alla difesa dal comunismo (G. 
Amato, 1997, 19). 
 
Al termine della seconda guerra mondiale la posizione degli ordoliberali si impose come teoria dominante nel processo di 
ricostruzione politica, economica e morale della Germania occidentale.  
Tra gli autori che hanno maggiormente contribuito all’elaborazione teorica dell’economia sociale di mercato possono essere 
annoverati Wilhelm Röpke, Walter Euchen e Ludwig Erhard. 
Questo gruppo assunse il nome di Scuola di Friburgo e la filosofia che lo ispirava venne chiamata “ordoliberalismo”, dal titolo 
della rivista “Ordo” fondata da Eucken nel 1940, filosofia più tardi definita come “economia sociale di mercato”. 
Con tale espressione si vuole caratterizzare una economia di mercato che soddisfi anche le esigenze di giustizia sociale. 
La dottrina economica della Scuola di Friburgo è stata anche definita come “terza via”, tra il liberalismo nella versione del laissez 
faire e il collettivismo socialista (per ulteriori approfondimenti si rinvia a F. Felice, 2009, passim, dal quale sono ricavate le 
osservazioni riportate). 
 
La visione aggiornata del mercato quale motore dello sviluppo economico e sociale è stata acquisita in un 
secondo momento, grazie all’ingresso nel nostro ordinamento dei principi comunitari. 
L’adesione ai Trattati comunitari ha determinato un cambiamento del clima culturale, il quale a sua volta 
si è tradotto, in una prima fase, nella produzione di letture aggiornate (di individuazione cioè per via 
interpretativa di nuove norme da vecchie disposizioni costituzionali) della Costituzione economica; in una 
seconda fase, nella formulazione di leggi per la tutela e la promozione del mercato (come, per esempio, la l. 
n. 287 del 1990 sull’istituzione dell’Autorità garante della concorrenza e del mercato o la l. n. 481 del 1995 
che disciplina le Autorità di regolazione nei servizi di pubblica utilità); infine, nella terza e ultima fase, nella 
formulazione di nuove disposizioni costituzionali che hanno recepito i principi dell’economia sociale di 
mercato. 
 
 
2. LE NUOVE NORME DELLA COSTITUZIONE ECONOMICA 
 
Originariamente concepita come libertà dell’imprenditore nei confronti dello Stato, la libertà di iniziativa 
economica sancita dall’art. 41 Cost. è oggi interpretata soprattutto come libertà di concorrenza, ossia come 
libertà del privato nei confronti di altri privati (G. Bognetti, 1995, 9). 
Secondo questo indirizzo interpretativo la libertà di iniziativa economica del singolo si presenta, in 
rapporto all’iniziativa economica degli altri, come libertà di concorrenza (F. Galgano, 1982, 11). 
 
Nello stesso senso si è espressa la Corte costituzionale laddove «ha sottolineato che la “libertà di concorrenza” costituisce 
manifestazione della libertà d’iniziativa economica privata» (Corte cost., sent n. 270 del 2010) che ha «una duplice finalità: da un 
lato, integra la libertà di iniziativa economica che spetta nella stessa misura a tutti gli imprenditori e, dall’altro, è diretta alla 
protezione della collettività, in quanto l’esistenza di una pluralità di imprenditori, in concorrenza tra loro, giova a migliorare la 
qualità dei prodotti e a contenerne i prezzi» (Corte cost., sent. n.  223 del 1982). La concorrenza inoltre costituisce un «valore 
basilare della libertà di iniziativa economica […] funzionale alla protezione degli interessi dei consumatori» (Corte cost., sent. n. 241 
del 1990).  
La tesi secondo la quale «nell’art. 41 comma 1 è implicita la tutela (inter-privata) del pluralismo nel mercato andrebbe revocata 
in dubbio, qualora fosse esatta la tesi […] secondo la quale la libertà d’iniziativa economica, per disposto costituzionale, avrebbe 
efficacia solo nei confronti dello Stato e dei pubblici poteri. Ma questa è una tesi che, se discutibile in linea generale, data la naturale 
valenza erga omnes delle situazioni qualificabili come diritti di libertà, è a fortiori inesatta con specifico riferimento all’art. 41 Cost., 
nella cui discussione in Assemblea costituente, emerse nettamente la preoccupazione di tutelare la libertà economica anche nei 
confronti del “potere economico”» (A. Pace, 1999, 2967-2968; Idem, 1993, 329). 
Secondo altri studiosi, invece, «la libertà d’iniziativa economica non contiene in sé il principio di concorrenza» (N. Irti, 1998, 
25). 
 
Si tratta, a ben vedere, dell’applicazione del generale principio della valenza anche verso i terzi 
(Drittrichtung) dei diritti costituzionali (G. Bognetti, 1995, 40; E. Gianfrancesco, 2005, 2218; L. Cassetti, 
1997; M. Libertini, 2002, 804). 
 
Altri studiosi individuano il fondamento costituzionale della libertà di concorrenza nel secondo comma dell’art. 41, Cost., e 
segnatamente nel limite dell’utilità sociale. Secondo questa tesi, socialmente utile è l’attività che si svolge in regime di concorrenza 
mentre il mercato, lungi dal costituire un principio costituzionale, è piuttosto uno strumento per la realizzazione di valori e fini 
sociali, quali il miglioramento della qualità dei prodotti e dei servizi, la diminuzione dei prezzi e delle tariffe (in questo senso M. 
Luciani, 1990, 379, nt. 35; G. Grottanelli de’ Santi, 1993, 989; G. Oppo, 1993, 543; G. Amorelli, 1991, 448; C. Piccioli, 1996, 29 ss.; 
S. Niccolai, 1991, 3680). 
 
Costituisce una rilettura delle disposizioni costituzionali l’opinione secondo la quale la norma 
fondamentale della Costituzione economica, lungi dall’identificarsi con le disposizioni del titolo III, deve 
piuttosto essere individuata nell’art. 11 Cost., il quale consente l’ingresso nel nostro ordinamento di tutti i 
principi e valori dell’ordinamento comunitario (L. Mezzetti, 1994, 221; V. Cocozza, 1992, 412 ss.). 
 
 
In senso analogo si è espressa la Corte costituzionale la quale ha più volte affermato che «l’art. 11 Cost., prevedendo che l’Italia 
“consente, in condizioni di parità con gli altri Stati, alle limitazioni di sovranità necessarie ad un ordinamento che assicuri la pace e la 
giustizia fra le Nazioni”, ha permesso di riconoscere alle norme comunitarie efficacia obbligatoria nel nostro ordinamento» (ex 
plurimis, v. Corte cost., sentt. nn. 349 e 284 del 2007; 170 del 1984). Il nuovo testo dell’art. 117 c. 1 Cost. introdotto, come noto, 
dalla l. cost. n. 3 del 2001, nel disporre che «la potestà legislativa è esercitata dallo Stato e dalle Regioni nel rispetto della 
Costituzione, nonché dei vincoli derivanti dall’ordinamento comunitario [...]» -, ha ribadito che i vincoli derivanti dall’ordinamento 
comunitario si impongono al legislatore nazionale (statale, regionale e delle Province autonome). Da tale quadro normativo 
costituzionale consegue che, con la ratifica dei Trattati comunitari, l’Italia è entrata a far parte di un ordinamento giuridico autonomo, 
integrato e coordinato con quello interno, ed ha trasferito, in base all’art. 11 Cost., l’esercizio di poteri, anche normativi, nelle materie 
oggetto dei Trattati medesimi. Le norme comunitarie vincolano in vario modo il legislatore interno, con il solo limite 
dell’intangibilità dei principi fondamentali dell’ordinamento costituzionale e dei diritti inviolabili dell’uomo garantiti dalla 
Costituzione (v., ex multis, Corte cost., sentt nn. 102 del 2008; 349, 348 e 284 del 2007; 170 del 1984).  
 
Altri studiosi, infine, partendo dalla centralità del mercato inteso come settore privato hanno teorizzato il 
carattere eccezionale dell’intervento pubblico diretto in economia disciplinato dagli artt. 41, c. 3, e 43 Cost. 
(G. Ghetti, 2001, 119; M. Manetti, 1994, 24). 
 
 
3. LE NUOVE DISPOSIZIONI DELLA COSTITUZIONE ECONOMICA 
 
Fra le riscritture della Costituzione economica occorre innanzitutto menzionare il nuovo art. 117, c. 1 
Cost. che condiziona l’esercizio della potestà legislativa statale e regionale al rispetto dei vincoli derivanti: a) 
dall’ordinamento comunitario e b) dagli obblighi internazionali.  
a) Riferendosi al nuovo testo dell’art. 117, c. 1 Cost., la Corte costituzionale ha statuito che «le direttive 
comunitarie fungono da norme interposte atte ad integrare il parametro per la valutazione di conformità» 
della normativa impugnata, sicché le leggi statali e regionali possono essere dichiarate costituzionalmente 
illegittime per la violazione delle norme comunitarie in tema di tutela della concorrenza.  
La Corte ha quindi dichiarato l’incostituzionalità di una legge regionale per violazione delle direttive 
comunitarie in materia di appalti di lavori, forniture e servizi, e, più specificamente, per avere la legge de qua 
omesso di prevedere «l’obbligo di adottare procedure ad evidenza pubblica in ogni caso in cui l’appalto sia 
di importo uguale o superiore alla soglia comunitaria» (Corte cost., sent. n. 129 del 2006; nonché sentt. nn. 
286 del 2005, 269 del 2007 e 406 del 2005). 
Con la sent. n. 271 del 2009 la Corte ha inoltre dichiarato l’illegittimità costituzionale di una legge 
regionale che limitava gli ambiti territoriali di abilitazione della professione di guida turistica e 
accompagnatore turistico, con l’indicazione altresì degli ambiti territoriali di esercizio della medesima 
professione, in quanto «dette limitazioni comportano una lesione al principio della libera prestazione dei 
servizi, di cui all’art. 40 del Trattato CE (ex art. 49 Trattato CEE), e, dunque, la violazione del rispetto del 
vincolo comunitario di cui all’art. 117, primo comma, Cost.». 
Profondamente diversi sono dunque gli esiti, a seconda che il giudizio in cui si fa valere il dubbio di 
compatibilità con il diritto comunitario penda davanti al giudice comune ovvero davanti alla Corte 
costituzionale: «nel primo caso, le norme comunitarie, se hanno efficacia diretta, impongono al giudice di 
disapplicare le leggi nazionali (comprese quelle regionali), ove le ritenga non compatibili. Nel secondo caso, 
le medesime norme fungono da norme interposte atte ad integrare il parametro per la valutazione di 
conformità della normativa regionale all’art. 117, primo comma, Cost. o, più precisamente, rendono 
concretamente operativo il parametro costituito dall’art. 117, primo comma, Cost.» (v., ex multis, Corte cost., 
sentt. nn. 102 del 2008, 180 e 216 del 2010). 
Nel caso, infine, di disposizioni comunitarie non munite di efficacia diretta «l’impossibilità di non 
applicare la legge interna in contrasto con una direttiva comunitaria non munita di efficacia diretta non 
significa [...] che la prima sia immune dal controllo di conformità al diritto comunitario, che spetta a questa 
Corte, davanti alla quale il giudice può sollevare questione di legittimità costituzionale, per asserita 
violazione [...] dell’art. 117, primo comma, Cost.» (Corte cost. sent. n. 28 del 2010). 
b) Come noto, prima della revisione dell’art. 117, c. 1 Cost., l’inserimento delle norme internazionali 
pattizie nel sistema delle fonti del diritto italiano era tradizionalmente affidato, sia dalla dottrina prevalente 
che dalla Corte costituzionale, alla legge di adattamento, avente normalmente rango di legge ordinaria e 
quindi potenzialmente modificabile da altre leggi ordinarie successive.  
Da tale collocazione derivava, come naturale corollario, che le stesse norme non potevano essere assunte 
quali parametri del giudizio di legittimità costituzionale. 
Il nuovo testo dell’art. 117, c. 1 Cost. ha portato la Corte costituzionale a modificare il proprio originario 
e consolidato orientamento, stabilendo che la novellata disposizione costituzionale attrae le leggi di 
recepimento nella sfera del controllo di costituzionalità, poiché gli eventuali contrasti tra queste ultime e 
leggi o gli atti aventi forza di legge successivi non generano più, come in passato, problemi di successione 
delle leggi nel tempo o valutazioni sulla rispettiva collocazione gerarchica delle norme in contrasto, ma 
questioni di legittimità costituzionale per eventuale violazione dell’art. 117, c. 1 Cost. (Corte cost., sentt. nn. 
348 e  349 del 2007, 311 e 317 del 2009, 93 del 2010, 1 del 2011). 
Sul piano dei principi costituzionali in materia economica la conseguenza più importante del 
rivoluzionario orientamento della Corte consiste nell’attribuzione della copertura costituzionale alle fonti 
pattizie del diritto internazionale dell’economia. 
A titolo esemplificativo si possono menzionare: b1) la Convenzione per la salvaguardia dei diritti 
dell’uomo e delle libertà fondamentali  (CEDU) e b2) l’Accordo generale sugli scambi di servizi (GATS). 
b1) La Corte ha innanzitutto chiarito la differente collocazione nel sistema delle fonti delle disposizioni 
CEDU (o meglio della legge che vi ha dato esecuzione: l. n. 848 del 1955) e di quelle comunitarie.  
Le prime, infatti, pur rivestendo grande rilevanza, in quanto tutelano e valorizzano i diritti e le libertà 
fondamentali delle persone, sono pur sempre norme internazionali pattizie, che vincolano lo Stato, ma non 
producono effetti diretti nell’ordinamento interno, sicché i giudici nazionali sono incompetenti a darvi 
direttamente applicazione con la contestuale disapplicazione delle disposizioni interne in contrasto. 
Non producendo disposizioni direttamente applicabili negli Stati contraenti, la CEDU è configurabile 
come un trattato internazionale multilaterale, dal quale derivano obblighi a carico degli Stati contraenti, ma 
non l’incorporazione dell’ordinamento giuridico italiano in un sistema più vasto dal quale provengono 
disposizioni direttamente vincolanti le autorità interne dei medesimi Stati. 
Ciò precisato, la Corte ha sottolineato che l’art. 117, c. 1 Cost. condiziona l’esercizio della potestà 
legislativa dello Stato e delle regioni al rispetto degli obblighi internazionali, tra i quali indubbiamente 
rientrano quelli derivanti dalla Convenzione europea per i diritti dell’uomo.  
Ne consegue che il giudice comune non ha il potere di disapplicare la disposizione legislativa ordinaria 
ritenuta in contrasto con una norma CEDU, poiché l’asserita incompatibilità tra le due si presenta come una 
questione di legittimità costituzionale, per eventuale e indiretta violazione dell’art. 117, c. 1 Cost., come tale, 
di esclusiva competenza del giudice delle leggi (Corte cost. sentt. nn. 348 e 349 del 2007, 311 del 2009, 93 
del 2010, 80 del 2011). 
La Corte costituzionale ha però sottolineato che la CEDU presenta, rispetto agli altri trattati 
internazionali, la caratteristica peculiare di aver previsto la competenza di un organo giurisdizionale, la Corte 
europea per i diritti dell’uomo, cui è affidata la funzione di interpretare le norme della Convenzione stessa.  
Poiché le disposizioni vivono nell’interpretazione che ne danno gli operatori del diritto, i giudici in primo 
luogo, la naturale conseguenza è che tra gli obblighi internazionali assunti dall’Italia con la sottoscrizione 
della CEDU vi è anche quello di adeguare la propria legislazione alle disposizioni di tale Convenzione nel 
significato ad esse attribuito dalla Corte europea per i diritti dell’uomo. 
Posto quindi che le disposizioni della CEDU vivono nell’interpretazione che delle stesse viene data dalla 
Corte europea, ne consegue, secondo il giudice delle leggi, che la verifica di compatibilità costituzionale 
deve riguardare la norma come prodotto dell’interpretazione, non la disposizione in sé e per sé considerata. 
In conclusione le norme della CEDU – nel significato loro attribuito dalla Corte europea dei diritti 
dell’uomo, specificamente istituita per dare a esse interpretazione e applicazione – integrano, quali «norme 
interposte», il parametro costituzionale espresso dall’art. 117, c. 1 Cost., nella parte in cui impone la 
conformazione della legislazione interna ai vincoli derivanti dagli «obblighi internazionali».  
Prospettiva nella quale, ove si profili un eventuale contrasto fra una norma interna e una norma della 
CEDU, il giudice comune deve verificare anzitutto la praticabilità di una interpretazione della prima in senso 
conforme alla Convenzione, avvalendosi di ogni strumento ermeneutico a sua disposizione; e, ove tale 
verifica dia esito negativo – non potendo a ciò rimediare tramite la semplice non applicazione della norma 
interna contrastante – egli deve denunciare la rilevata incompatibilità, proponendo questione di legittimità 
costituzionale in riferimento all’indicato parametro.  
A sua volta, la Corte costituzionale, investita dello scrutinio, pur non potendo sindacare l’interpretazione 
della CEDU data dalla Corte europea, resta legittimata a verificare se la norma della Convenzione – la quale 
si colloca pur sempre a un livello sub-costituzionale – si ponga eventualmente in conflitto con altre norme 
della Costituzione: ipotesi nella quale dovrà essere esclusa la idoneità della norma convenzionale a integrare 
il parametro considerato (Corte cost., sent. n. 113 del 2011). 
Orbene, fra i diritti contemplati dalla CEDU figura, come noto, il diritto di proprietà. 
La Convenzione, in particolare, prevede che ogni persona fisica o giuridica ha diritto al rispetto dei suoi 
beni e che nessuno può essere privato della sua proprietà «se non per causa di pubblica utilità e nelle 
condizioni previste dalla legge e dai principi generali del diritto internazionale» (art. 1 del primo Protocollo 
addizionale CEDU). 
La giurisprudenza della Corte di Strasburgo ha attribuito a tale disposizione un contenuto ed una portata – 
in particolare la necessità che l’indennità di esproprio presenti un «ragionevole legame» con il valore venale 
del bene espropriato - ritenuti dalla medesima Corte incompatibili con la disciplina italiana dell’indennità di 
espropriazione che prevede la corresponsione, in tutti i casi, di una somma largamente inferiore al valore di 
mercato (o venale) del bene espropriato. 
Facendo leva sulla giurisprudenza del giudice europeo, la Corte costituzionale ha quindi dichiarato 
l’illegittimità costituzionale di una disposizione legislativa interna (per la precisione si trattava dell’art. 5-bis, 
cc. 1 e 2 del d.l. n. 333 del 1992) la quale, nel prevedere un’indennità oscillante tra il 50 ed il 30 per cento 
del valore di mercato del bene, contrastava con l’art. 1 del primo Protocollo addizionale CEDU, nel 
significato ad esso attribuito dalla giurisprudenza della Corte di Strasburgo e quindi con il criterio del 
«ragionevole legame» tra l’indennizzo e il valore venale del bene espropriato coerente, peraltro, con il 
criterio del «serio ristoro» richiesto dalla giurisprudenza consolidata della Corte costituzionale (Corte cost., 
sent. n. 348 del 2007). 
 
Il concetto del “serio ristoro”, è stato particolarmente illustrato dalla Corte costituzionale nella sent. n. 5 del 1980.  
Quest’ultima pronuncia ha stabilito, in particolare, che «l’indennizzo assicurato all’espropriato dall’art. 42, comma terzo, Cost., 
se non deve costituire una integrale riparazione della perdita subita - in quanto occorre coordinare il diritto del privato con l’interesse 
generale che l’espropriazione mira a realizzare - non può essere, tuttavia, fissato in una misura irrisoria o meramente simbolica ma 
deve rappresentare un serio ristoro. Perché ciò possa realizzarsi, occorre far riferimento, per la determinazione dell’indennizzo, al 
valore del bene in relazione alle sue caratteristiche essenziali, fatte palesi dalla potenziale utilizzazione economica di esso, secondo 
legge. Solo in tal modo può assicurarsi la congruità del ristoro spettante all’espropriato ed evitare che esso sia meramente apparente o 
irrisorio rispetto al valore del bene». 
Il principio del serio ristoro è violato, secondo tale pronuncia, quando «per la determinazione dell’indennità non si considerino le 
caratteristiche del bene da espropriare ma si adotti un diverso criterio che prescinda dal valore di esso». 
 
In forza dell’illustrata giurisprudenza, il contenuto costituzionale del diritto di proprietà di cui all’art. 42 
Cost. si è arricchito degli ulteriori significati ricavabili dall’art. 1 del primo Protocollo addizionale CEDU, 
come interpretato dalla Corte europea dei diritti dell’uomo.  
Altrettanto importante è stato l’impatto del novellato primo comma dell’art. 117 Cost. sul terreno dei 
valori sociali. 
Facendo leva su tale disposizione la Corte costituzionale ha dichiarato l’incostituzionalità dell’art. 80, c. 
19, della l. n. 388 del 2000 nella parte in cui essa subordinava al requisito della titolarità della carta di 
soggiorno la concessione agli stranieri legalmente soggiornanti nel territorio dello Stato dell’assegno mensile 
di invalidità.  
La Corte ha infatti statuito che ove, come nel caso del suddetto assegno, «si versi in tema di provvidenza 
destinata a far fronte al “sostentamento” della persona, qualsiasi discrimine tra cittadini e stranieri 
regolarmente soggiornanti nel territorio dello Stato, fondato su requisiti diversi dalle condizioni soggettive, 
finirebbe per risultare in contrasto con il principio sancito dall’art. 14 della Convenzione europea dei diritti 
dell’uomo, avuto riguardo alla relativa lettura che [...] è stata in più circostanze offerta dalla Corte di 
Strasburgo» (Corte cost., sent. n. 187 del 2010). 
b2) Le osservazioni sviluppate dalla Corte costituzionale a proposito della CEDU possono essere estese in 
buona misura anche al GATS (o, per meglio dire, alla legge che lo ha recepito nell’ordinamento italiano: l. n. 
747 del 1994). 
In virtù della norma di cui all’art. 117, c. 1 Cost. si potrebbe, per esempio, facilmente ipotizzare la 
dichiarazione di illegittimità costituzionale di una legge che neghi ad un fornitore di servizi di un altro Stato 
il trattamento accordato ad analoghi fornitori di altri Paesi, in violazione della cosiddetta «clausola della 
nazione più favorita» di cui all’art. 2 del GATS. 
 
 
3.1. IL PRINCIPIO DI SUSSIDIARIETÀ IN SENSO ORIZZONTALE 
 
Fra le nuove disposizioni della Costituzione economica grande importanza riveste la 
costituzionalizzazione del principio di sussidiarietà in senso orizzontale (o di sussidiarietà pubblico-privato) 
in forza del quale «Stato, Regioni, Città metropolitane, Province e Comuni favoriscono l’autonoma iniziativa 
dei cittadini, singoli e associati, per lo svolgimento di attività di interesse generale» (art. 118, u.c. Cost.) 
 
Oltre a quella ex art. 118, u.c., Cost., esistono altre formulazioni del principio di sussidiarietà in senso orizzontale. La dich. IX 
della Carta del lavoro stabiliva che «l’intervento dello Stato nella produzione economica ha luogo soltanto quando manchi o sia 
insufficiente l’iniziativa privata»; l’art. 4, c. 3, lett. a) della l. n. 59 del 1997 prevede che i compiti e le funzioni amministrative 
vengono conferiti agli enti territoriali minori nella osservanza del principio di sussidiarietà, «attribuendo le responsabilità pubbliche 
anche al fine di favorire l’assolvimento di funzioni e compiti di rilevanza sociale da parte delle famiglie, associazioni e comunità»; 
l’art. 3, c. 5 del d. lgs. n. 267 del 2000 recita che «i comuni e le province svolgono le loro funzioni anche attraverso le attività che 
possono essere adeguatamente esercitate dalla autonoma iniziativa dei cittadini e delle loro formazioni sociali». Numerosi sono infine 
i riferimenti al principio di sussidiarietà in senso orizzontale contenuti nei nuovi statuti regionali. 
 
La definizione più convincente individua nel principio de quo il criterio in base al quale una certa azione 
spetta prioritariamente ad un determinato soggetto e può essere svolta, in tutto o in parte, da un altro 
soggetto, in sostituzione del primo, se e solo se il risultato di tale sostituzione è migliore (o si prevede 
migliore) di quello che si avrebbe o si è avuto senza tale sostituzione (G.U. Rescigno, 2002, 388; Idem, 2002, 
14).  
Le attività economiche, se non tutte certamente quelle più importanti (si pensi, per esempio ed 
emblematicamente, ai servizi di interesse economico generale), sono attività di interesse generale che quindi 
competono prioritariamente ai privati e solo in via sussidiaria ai pubblici poteri.  
Lo Stato perde in questo modo uno dei poteri che l’hanno finora maggiormente caratterizzato, e cioè il 
potere di sostituirsi ai privati nello svolgimento delle attività economiche, «non nel senso che i poteri 
pubblici non possono più sostituirsi ad essi, ma nel senso che questa sostituzione viene subordinata alla 
dimostrazione che i poteri pubblici raggiungono risultati migliori dei privati nello svolgimento di quelle 
determinate attività economiche oggetto di sostituzione, totale o parziale» (G.U. Rescigno, 2002, 416).  
La nuova Costituzione economica limita dunque non più solamente gli interventi pubblici nella sfera 
economica di carattere autoritativo ex art. 43 Cost., ma anche quelli che si svolgono iure privatorum ex art. 
41, c. 3 Cost. 
 
 
3.2. LA TUTELA DELLA CONCORRENZA  
 
Fra le nuove disposizioni della Costituzione economica merita una particolare attenzione l’art. 117, c. 2, 
lett. e) Cost., il quale menziona la tutela della concorrenza fra le materie oggetto di potestà legislativa 
esclusiva dello Stato.  
La disposizione in esame regola il riparto della competenza legislativa statale e regionale nella materia de 
qua. Essa però, indirettamente ma chiaramente, evidenzia l’elevazione al rango di valore costituzionale della 
concorrenza costituendo quindi, come sottolineato dalla Corte costituzionale, un «ulteriore presidio della 
libertà d’iniziativa economica garantita dall’art. 41 Cost.» (Corte cost., sent. n. 67 del 2011). 
La Corte costituzionale ha definito: a) gli ambiti di rilevanza; b) la natura e; c) i limiti di incidenza di tale 
disposizione.  
a) Essa ha innanzitutto chiarito che la materia in esame non può essere intesa solo in senso statico, come 
garanzia di interventi di ripristino di un equilibrio perduto e quindi come competenza a formulare la 
legislazione antitrust.  
Al contrario, deve essere intesa in quell’accezione dinamica, ben nota al diritto comunitario, che 
giustifica misure pubbliche volte a ridurre squilibri, a favorire le condizioni di un sufficiente sviluppo del 
mercato o ad instaurare assetti concorrenziali (Corte cost., sent. n. 14 del 2004).  
Rientrano pertanto nella materia in esame, tanto le misure di garanzia del mantenimento dei mercati già 
concorrenziali (tutela della concorrenza), quanto gli strumenti di liberalizzazione dei mercati (promozione 
della concorrenza).  
 
Applicando tale ampia nozione, la Corte costituzionale assai discutibilmente ha fatto rientrare fra gli strumenti finalizzati alla 
promozione della concorrenza gli aiuti di Stato alle imprese (Corte cost. sent. n. 14 del 2004). Successivamente, in ciò forse indotta 
dalle critiche ricevute dalla dottrina, la Corte ha precisato il proprio orientamento affermando che «il riferimento alla «tutela della 
concorrenza» quale materia di competenza statale esclusiva […] non può giustificare l’intervento del legislatore statale in relazione 
ad aiuti di Stato, i quali, quando consentiti, lo sono normalmente in deroga alla tutela della concorrenza. Questa Corte ha affermato 
che la predetta materia comprende le misure legislative di tutela in senso proprio, che hanno ad oggetto gli atti ed i comportamenti 
delle imprese che incidono negativamente sull’assetto concorrenziale dei mercati e ne disciplinano le modalità di controllo, 
eventualmente anche di sanzione e quelle di promozione, che mirano ad aprire un mercato o a consolidarne l’apertura, eliminando 
barriere all’entrata, riducendo o eliminando vincoli al libero esplicarsi della capacità imprenditoriale e della competizione tra 
imprese, in generale i vincoli alle modalità di esercizio delle attività economiche». Dunque, detta materia non può essere estesa fino a 
ricomprendere «quelle misure statali che non intendono incidere sull’assetto concorrenziale dei mercati o che addirittura lo riducono 
o lo eliminano»  o che, lungi dal costituire uno strumento indispensabile per tutelare e promuovere la concorrenza, contrastano con i 
principi comunitari e contraddicono apertamente il fine (la tutela della concorrenza), che pur affermano di voler perseguire» (Corte 
cost., sent. n. 63 del 2008). 
Anche la disciplina dei segni distintivi è stata ricondotta alla tutela della concorrenza (v., a titolo esemplificativo, Corte cost. 
sentt. nn. 175 del 2005, sul marchio «made in Italy», e 368 del 2008, sulla denominazione «Tocai Friulano»). 
 
La materia in esame comprende quindi, non solo le misure legislative di tutela in senso proprio, che 
hanno ad oggetto gli atti ed i comportamenti delle imprese che incidono negativamente sull’assetto 
concorrenziale dei mercati, ma anche le misure legislative di promozione che mirano ad aprire un mercato o 
a consolidarne l’apertura, eliminando barriere all’entrata, riducendo o eliminando vincoli al libero esplicarsi 
della capacità imprenditoriale e della competizione tra imprese (Corte cost., sent. n. 430 del 2007). 
In sintesi, la competenza legislativa esclusiva statale ex art. 117, c. 2, lettera e), Cost. ricomprende: a1) 
«le misure legislative di tutela in senso proprio, che hanno ad oggetto gli atti ed i comportamenti delle 
imprese che incidono negativamente sull’assetto concorrenziale dei mercati e ne disciplinano le modalità di 
controllo, eventualmente anche di sanzione» (Corte cost. sentt. nn. 430 del 2007 e 45 del 2010): si tratta, in 
sintesi, delle misure antitrust; a2) le disposizioni legislative «di promozione, che mirano ad aprire un 
mercato o a consolidarne l’apertura, eliminando barriere all’entrata, riducendo o eliminando vincoli al libero 
esplicarsi della capacità imprenditoriale e della competizione tra imprese» (Corte cost. sentt. nn. 430 del 
2007 e 45 del 2010): si tratta, in sintesi, delle misure volte ad assicurare la concorrenza “nel mercato”; a3) le 
disposizioni legislative che perseguono il fine di assicurare procedure concorsuali di garanzia mediante la 
strutturazione di tali procedure in modo da garantire «la più ampia apertura del mercato a tutti gli operatori 
economici» (Corte cost., sent. n. 401 del 2007): si tratta, in sintesi, di interventi mirati ad assicurare la 
concorrenza “per il mercato” (Corte cost., sentt. nn. 160 del 2009, 325 del 2010, 43 del 2011). 
b) Eccettuati gli aspetti della normativa antitrust che ha contorni ben definiti in quanto diretta a reprimere 
i comportamenti anticoncorrenziali delle imprese, la Corte ha attribuito alla materia “tutela della 
concorrenza” natura trasversale, non presentando essa i caratteri di una materia di estensione certa ma quelli 
di una funzione esercitabile sugli oggetti più disparati inclusi quelli di competenza concorrente o residuale 
delle regioni (Corte cost. sent. nn. 14 e 272 del 2004; 336 del 2005 e 29 del 2006). 
c) Se in origine la Corte costituzionale aveva ritagliato uno spazio, sia pure esiguo, per l’esercizio della 
potestà legislativa regionale, la sua giurisprudenza più recente ha in pratica escluso la competenza delle 
regioni a legiferare nella materia de qua. 
In un primo momento, la Corte aveva osservato che la dilatazione massima della competenza statale nella 
materia in oggetto, che non presenta una estensione certa e si configura come una funzione esercitabile sui 
più disparati oggetti, avrebbe rischiato di vanificare lo schema di riparto dell’art. 117 Cost. che attribuisce 
alla potestà legislativa residuale e concorrente delle regioni materie la cui disciplina incide sullo sviluppo 
economico. 
In tale prospettiva, aveva affermato la Corte, l’intervento statale si giustifica per la sua rilevanza 
macroeconomica, mentre appartengono alla competenza legislativa concorrente o residuale delle regioni gli 
interventi sintonizzati sulla realtà produttiva regionale (Corte cost., sentt. nn. 14 e 320 del 2004). 
In altre pronunce, tutte concernenti la disciplina dei servizi pubblici locali che, in forza del quarto comma 
dell’art. 117 Cost., ricade nella competenza legislativa residuale delle regioni (Corte cost., sentt. nn. 222 del 
2005, 29 e 80 del 2006) la Corte ha ulteriormente precisato tale orientamento.  
Se da un lato, la natura trasversale della competenza legislativa di cui all’art. 117, c. 2, lett. e) Cost. 
consente allo Stato di legiferare in qualunque materia, anche se di competenza legislativa regionale residuale 
o concorrente, dall’altro lato, nelle materie di questo tipo, la competenza legislativa dello Stato incontra 
limiti ulteriori, rispetto a quelli, appena evidenziati, concernenti la dimensione nazionale o regionale 
dell’intervento. 
Più specificamente, nelle materie menzionate il titolo di legittimazione statale è riferibile solo alle 
disposizioni di carattere generale, sicché solo queste ultime non possono essere derogate da norme regionali 
(Corte cost., sentt. nn. 272 e 345 del 2004).  
La Corte ha poi affermato che nelle materie di competenza residuale delle regioni, nel silenzio del 
legislatore statale, può ritenersi ammissibile che queste ultime integrino la disciplina dettata dallo Stato 
(Corte cost., sentt. nn. 29 e 80 del 2006). 
La seconda fase della giurisprudenza costituzionale è inaugurata dalla sent. n. 401 del 2007. 
 In questa pronuncia la Corte ha affermato che nello specifico settore degli appalti pubblici deve ritenersi 
la prevalenza della disciplina statale rispetto a qualunque atto normativo di fonte regionale.  
Ne consegue che, per esempio, la fase della procedura di evidenza pubblica, la cui disciplina è da 
ricondurre alla tutela della concorrenza, può essere interamente regolata dal legislatore statale. 
In questa prospettiva lo scrutinio della Corte sulle leggi statali è diretto unicamente a stabilire se la scelta 
in concreto adottata sia ragionevole e proporzionata rispetto all’obiettivo prefissato, costituito, nella specie, 
dalla più ampia apertura del mercato degli appalti alla concorrenza. 
La ratio di questo controllo risiede nella natura della materia in esame: essa, infatti, non ha un ambito 
definito, ma si caratterizza per le specifiche finalità perseguite. 
In questa prospettiva, si giustifica un controllo di costituzionalità – guidato dai criteri della 
proporzionalità e adeguatezza – volto a saggiare la congruità dello strumento utilizzato rispetto al fine di 
rendere attivi i fattori determinanti dell’equilibrio economico generale. 
In sintesi, lo scrutinio della Corte costituzionale deve innanzitutto stabilire se l’intervento legislativo 
statale sia riconducibile alla tutela della concorrenza e, in secondo luogo, deve accertare se lo strumento 
utilizzato sia congruo rispetto al fine perseguito alla luce dei criteri di proporzionalità e della adeguatezza.  
Ciò significa che, una volta riconosciuta come riconducibile alla materia in questione la normativa statale, 
la stessa può avere anche un contenuto analitico.  
La proporzionalità e l’adeguatezza non si misurano, infatti, secondo la Corte, avendo riguardo 
esclusivamente al livello di dettaglio che connota quella specifica normativa.  
Se così fosse, si verificherebbe una identificazione non consentita tra materie concorrenti e materie 
trasversali di competenza esclusiva che, invece, ricevono dalla Costituzione una differente disciplina (Corte 
cost. sent. n. 401 del 2007, ma v. anche Corte cost. sentt. nn. 430 e 431 del 2007, 232 del 2010). 
Nella sent. n. 401 del 2007 la Corte ha circoscritto la portata della proprie affermazioni alla disciplina 
delle procedure concorsuali negli appalti pubblici. 
Le conclusioni alle quali è pervenuta la successiva sent. n. 326 del 2008 sembrano invece rivestire portata 
generale. 
 La Corte, infatti, si è limitata ad affermare che «l’intervento statale può consistere nell’emanazione di 
una disciplina analitica, la quale può influire su materie attribuite alla competenza legislativa delle Regioni» 
(Corte cost., sent. n. 326 del 2008). 
 La sent. n. 431 del 2007, inoltre, pur riconoscendo che una misura che faccia parte di una 
regolamentazione stabilita dalle regioni nelle materie attribuite alla loro competenza legislativa concorrente o 
residuale possa avere marginalmente una valenza pro-competitiva, ha precisato che «ciò deve ritenersi 
ammissibile […] sempre che tali effetti siano marginali o indiretti e non siano in contrasto con gli obiettivi 
delle norme statali che disciplinano il mercato, tutelano e promuovono la concorrenza» (Corte cost., sentt. 
nn. 283 del 2009 e 431 del 2007). 
Il punto di approdo della giurisprudenza costituzionale è rappresentato dalla sent. n. 283 del 2009. 
 Secondo la Corte, l’art. 117, c. 2, lett. e) Cost. «ha conferito allo Stato, in via esclusiva, il compito di 
regolare la concorrenza al fine di assicurare una disciplina uniforme su tutto il territorio nazionale. 
L’uniformità rappresenta un valore in sé perché differenti normative regionali sono suscettibili di creare 
dislivelli di regolazione, produttivi di barriere territoriali. La tutela della concorrenza non può essere fatta per 
zone: essa, per sua natura, non può tollerare differenziazioni territoriali, che finirebbero per limitare, o 
addirittura neutralizzare, gli effetti delle norme di garanzia» (Corte cost., sentt. nn. 283 del 2009 e 443 del 
2007). 
La conclusione è che alle regioni non è consentito adottare una propria disciplina legislativa (nella 
fattispecie si trattava della disciplina relativa alle procedure ad evidenza pubblica) neppure quando essa miri 
a garantire un livello di concorrenza più elevato rispetto a quello statale (Corte cost., sent. n. 283 del 2009) . 
In una pronuncia immediatamente successiva la Corte sembra però avere cambiato radicalmente 
indirizzo.  
Rispondendo alla domanda «se le Regioni, in tema di tutela della concorrenza, possono dettare norme che 
tutelano più intensamente la concorrenza, rispetto a quelle poste dallo Stato» la Corte ha affermato che «deve 
considerarsi che la Costituzione pone il principio, insieme oggettivo e finalistico, della tutela della 
concorrenza», e si deve, pertanto, ritenere che le norme regionali se «più rigorose delle norme interposte 
statali, ed in quanto emanate nell’esercizio di una competenza residuale propria delle Regioni [...] non 
possono essere ritenute in contrasto con la Costituzione» (Corte cost., sent. n. 307 del 2009). 
 
 
4. GLI EFFETTI DELLA COSTITUZIONALIZZAZIONE DEL PRINCIPIO DELL’ECONOMIA SOCIALE DI MERCATO SUL 
RAPPORTO TRA MERCATO E VALORI SOCIALI. 
 
La costituzionalizzazione del principio dell’economia sociale di mercato, da un lato, ha riequilibrato il 
rapporto tra mercato e valori sociali un tempo fortemente sbilanciato a favore di questi ultimi e, dall’altro 
lato, postula una relazione sinergica tra il primo e i secondi in funzione della realizzazione degli interessi 
generali della collettività. 
Il rapporto tra mercato e valori sociali non è dunque più, come in passato, sempre e comunque 
conflittuale ma anche e soprattutto sinergico.  
Il riequilibro del rapporto tra mercato e valori sociali rende allora definitivamente non più sostenibile la 
tesi che postula l’«ineguale bilanciamento fra le ragioni del calcolo economico e quelle […] dello sviluppo 
sociale», sicché sarebbero queste ultime a dovere comunque prevalere (M. Luciani, 1990, 378). 
Come in qualunque conflitto tra principi, la prevalenza dei valori sociali sul mercato e, più in generale, 
sui valori economici (e viceversa), lungi dall’essere predicabile in astratto ed in assoluto, deve costituire il 
portato dell’apprezzamento svolto dal legislatore, dai giudici e dagli amministratori alla luce delle 
particolarità di ciascun caso concreto  
 
Sulla possibilità di bilanciare tra loro valori economici e valori sociali v.: Corte di giustizia, sentt. 18 dicembre 2007, 
procedimento C-341-05, Laval un Partneri Ltd c. Svenska Byggnadsarbetareförbundet; 11 dicembre 2007, procedimento C‑438/05, 
International Transport Workers’ Federation, Finnish Seamen’s Union c. Viking Line ABP, OÜ Viking Line Eesti;  3 aprile 2008, 
procedimento C‑346/06, Dirk Rüffert e Land Niedersachsen. 
 
 
 
4.1. LA SINERGIA: IL MERCATO QUALE PRINCIPIO STRUMENTALE AL SODDISFACIMENTO DEI VALORI SOCIALI 
 
L’orientamento condiviso dalla stragrande maggioranza dell’Assemblea costituente era che le esigenze 
del mercato fossero comunque antagoniste rispetto ai valori sociali i quali anzi, lungi dall’essere realizzabili 
attraverso il mercato, sarebbero stati bisognosi di tutela nei confronti delle sue regole (G. Amato, 1997, 19). 
L’idea della fisiologica inconciliabilità tra mercato concorrenziale e valori sociali è stata inizialmente 
contestata dagli ordoliberali ed è stata successivamente respinta dal pensiero economico e dalla cultura 
politica prevalenti nel continente europeo.  
In questa nuova prospettiva la concorrenza costituisce lo strumento più adeguato per perseguire gli scopi 
di giustizia sociale, posto che solo il mercato aperto ed in libera concorrenza amplia le possibilità di scelta 
dei consumatori e costringe gli imprenditori ad aumentare la qualità e ad abbassare i prezzi dei beni e dei 
servizi offerti. 
 
Sulla funzione sociale della concorrenza v. Corte cost., sentt. nn. 223 del 1982 e 439 del 1991.  
In tali pronunce il giudice costituzionale ha sottolineato che la libertà di concorrenza «è diretta alla protezione della collettività, 
in quanto l’esistenza di una pluralità di imprenditori, in concorrenza tra loro, giova a migliorare la qualità dei prodotti e a contenere i 
prezzi» e ha indicato nell’efficienza e nella competitività delle imprese, così come nella permanenza di queste in un mercato libero 
sottoposto alle regole della concorrenza, «i fini di utilità sociale ai quali deve essere finalizzata l’attività imprenditoriale». 
 
Questa concezione ha oggi un preciso fondamento costituzionale nell’espressa formulazione del principio 
di sussidiarietà orizzontale (art. 118, u.c. Cost.).  
Il principio de quo si basa su una concezione, espressa dalla etimologia di subsidium, che rinvia «non 
all’egoismo selvaggio o al puro utilitarismo, ma al soccorso, all’ausilio, alla solidarietà» (A. Moscarini, 
1999, 482). 
In questa prospettiva, «i diritti fondamentali o libertà acquistano una funzione sociale, ma non nel senso 
tradizionale della teoria della “funzionalizzazione” desiderosa solo di apportare correttivi e limiti alle libertà 
in nome di un interesse superiore, bensì nel senso che le libertà sono di per se stesse involontarie portatrici di 
una componente istituzionale, perché riconosciute metodologicamente più adatte alla realizzazione del bene 
comune» (A. Moscarini, 1999, 469). 
In conclusione, «il ricorso ai privati non è motivato solo dalla esigenza di restituire ai medesimi porzioni 
di sovranità in materia economica, ma anche dall’esigenza di sperimentare il perseguimento dell’interesse 
pubblico con forme proprie del mercato e del profitto» (A. Moscarini, 1999, 501). 
 
 
4.2. IL CONFLITTO: IL MERCATO QUALE PRINCIPIO CONFLIGGENTE CON I VALORI SOCIALI 
 
L’art. 41, cc. 2 e 3, Cost., «stabilendo che l’iniziativa economica privata non può svolgersi in contrasto 
con “l’utilità sociale” ed in modo da recare danno alla sicurezza, alla libertà ed alla dignità umana, e 
prevedendo che l’attività economica pubblica e privata può essere indirizzata e coordinata a “fini sociali”, 
consente una regolazione strumentale a garantire la tutela anche di interessi diversi rispetto a quelli correlati 
all’assetto concorrenziale del mercato garantito» (Corte cost., sent. n. 270 del 2010). 
Beninteso, ha tenuto a precisare la Corte costituzionale, «la dovuta coerenza con l’ordinamento 
comunitario, in particolare con il principio che “il mercato interno ai sensi dell’art. 3 del Trattato sull’Unione 
europea comprende un sistema che assicura che la concorrenza non sia falsata” [...], comporta il carattere 
derogatorio e per ciò stesso eccezionale di questa regolazione. In altri termini, occorre che siffatto intervento 
del legislatore costituisca la sola misura in grado di garantire al giusto la tutela di quegli interessi» (Corte 
cost., sent. n. 270 del 2010). 
Nell’interpretare le clausole generali «utilità sociale» e «fini sociali» contenute nell’art. 41, cc. 2 e 3 
Cost., la Corte costituzionale sin dalle pronunce più risalenti, ha affermato che le ragioni ad esse 
riconducibili «non devono necessariamente risultare da esplicite dichiarazioni del legislatore» (Corte cost., 
sent. n. 46 del 1963), assumendo in seguito come «principio ripetutamente affermato» quello secondo il 
quale il giudizio in ordine «all’utilità sociale alla quale la Costituzione condiziona la possibilità di incidere 
sui diritti dell’iniziativa economica privata concerne solo la rilevabilità di un intento legislativo di perseguire 
quel fine e la generica idoneità dei mezzi predisposti per raggiungerlo» (Corte cost., sentt. nn. 63 del 1991, 
388 del 1992 e  446 del 1988).  
La successiva giurisprudenza costituzionale ha confermato che le esigenze di «utilità sociale» devono 
essere bilanciate con la concorrenza (Corte cost., sent. n. 386 del 1996; analogamente, Corte cost. sent. n. 
241 del 1990) pur ribadendo la necessità che l’individuazione delle medesime «non appaia arbitraria» e che 
esse non siano perseguite dal legislatore mediante misure palesemente incongrue (Corte cost., sent. n. 548 
del 1990; nello stesso senso, Corte cost., sentt. nn. 152 del 2010 e 167 del 2009), assumendo rilievo in tale 
valutazione anche il «carattere temporalmente limitato della disciplina» che le prevede (Corte cost., sent. n. 
94 del 2009). 
Alle clausole generali in esame sono  stati ricondotti anche interessi qualificati in vario modo e collegati 
alla sfera economica, quali, in particolare, quelli attinenti alla esigenza di protezione di una data produzione 
(Corte cost., sent. n. 20 del 1980), ovvero a quella «di salvaguardare l’equilibrio di mercato tra domanda ed 
offerta» in un determinato settore (Corte cost., sent. n. 63 del 1991), oppure strumentali a garantire i valori 
della concorrenzialità e competitività delle imprese (Corte cost., sent. n. 439 del 1991), o anche «l’esigenza 
di interesse generale di riconoscimento e valorizzazione del ruolo» di imprese di determinate dimensioni 
(Corte cost., sent. n. 64 del 2007). 
 In conclusione, è stato rilevato, nella sostanza, che la sfera di autonomia privata e la concorrenza non 
ricevono «dall’ordinamento una protezione assoluta» e possono, quindi, subire le limitazioni ed essere 
sottoposte al coordinamento necessario «a consentire il soddisfacimento contestuale di una pluralità di 
interessi costituzionalmente rilevanti» (Corte cost., sentt. nn. 279 del 2006 e 270 del 2010). 
 
 
5. IL TRATTATO SUL FUNZIONAMENTO DELL’UNIONE EUROPEA, IL TRATTATO SULL’UNIONE EUROPEA, I 
REGOLAMENTI, LE DIRETTIVE, LE DECISIONI E LE RACCOMANDAZIONI. 
 
Come dalla Costituzione, anche dai Trattati UE e FUE si ricava – oggi in maniera esplicita, dopo l’entrata 
in vigore delle modifiche all’art. 2 del Trattato UE introdotte dal Trattato di Lisbona - che l’ordinamento 
comunitario si ispira al principio dell’economia sociale di mercato. 
Innumerevoli sono le disposizioni dei Trattati che menzionano il mercato e i valori sociali.  
Al primo, per esempio, fa espresso riferimento l’art. 119 del Trattato FUE, laddove prescrive che l’azione 
degli Stati membri e dell’Unione comprende l’adozione di una politica economica condotta conformemente 
al principio di un’economia di mercato aperta e in libera concorrenza. 
Il principio dell’economia di mercato viene quindi declinato e specificato in numerose altre disposizioni 
fra le quali si ricordano, a titolo esemplificativo, quelle del Titolo VII del Trattato FUE che, come noto, detta 
le regole di concorrenza applicabili alle imprese (art. 101 e ss. Trattato FUE) e agli aiuti di Stato (art. 107 ss. 
Trattato FUE), e quelle che, in applicazione del principio della libera circolazione delle merci, delle persone, 
dei servizi e dei capitali enunciato dall’art. 26, c. 2, Trattato FUE, disciplinano le libertà di prestazione dei 
servizi (art. 56 Trattato FUE), di stabilimento (art. 49 Trattato FUE), e di circolazione delle merci, dei 
lavoratori e dei capitali (artt. 28, 45 e 63 Trattato FUE). 
La Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea menziona inoltre la libertà di impresa (art. 16) e il 
diritto di proprietà (art. 17). 
Il Trattato di Lisbona ha poi previsto che «l’Unione riconosce i diritti, le libertà e i principi sanciti nella 
Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea», aggiungendo che la Carta «ha lo stesso valore giuridico 
dei trattati». 
La proprietà appartiene inoltre al novero dei diritti fondamentali che costituisce parte integrante dei 
principi generali del diritto di cui la Corte di giustizia garantisce l’osservanza (Corte di giustizia, sent. 10 
luglio 2003, procedimenti riuniti C-20/00 e C-64/00, Booker Aquaculture Ltd, The Scottish Ministers.).  
Questa, in particolare, ispira la sua giurisprudenza alle tradizioni costituzionali comuni agli Stati membri 
e alle indicazioni fornite dai trattati internazionali (come, per esempio, la Convenzione per la salvaguardia 
dei diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali) in materia di tutela dei diritti dell’uomo cui gli Stati 
membri hanno cooperato o aderito (V., in tal senso, Corte di giustizia sentt. 13 dicembre 1979, causa 44/79, 
Hauer; 6 marzo 2001, causa C-274/99 P, Connolly c. Commissione; 22 ottobre 2002, causa C-94/00, 
Roquette Frères. V., altresì, il Protocollo addizionale alla Convenzione europea per la salvaguardia dei diritti 
dell’uomo e delle libertà fondamentali firmato a Parigi il 20 marzo 1952, il cui art. 1 protegge il diritto di 
proprietà.). 
L’illustrato orientamento giurisprudenziale è stato incorporato nel preambolo dell’Atto unico europeo e 
quindi nell’art. 6 del Trattato UE, in forza del quale «i diritti fondamentali, garantiti dalla Convenzione 
europea per la salvaguardia dei diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali e risultanti dalle tradizioni 
costituzionali comuni agli Stati membri, fanno parte del diritto dell’Unione in quanto principi generali» 
(Corte di giustizia, sent. 15 dicembre 1995, causa C-415/93, Bosman e a.).  
Il Trattato di Lisbona ha ulteriormente radicato la Convenzione in seno all’ordinamento comunitario, 
disponendo che l’Unione «aderisce alla Convenzione europea per la salvaguardia dei diritti dell’uomo e delle 
libertà fondamentali». 
Altrettanto lungo è l’elenco delle disposizioni dei Trattati che menzionano i valori sociali.  
 
Sulla duplice finalità, economica e sociale, della Comunità v. Corte di giustizia, sentt. 18 dicembre 2007, procedimento C-341-
05, Laval un Partneri Ltd c. Svenska Byggnadsarbetareförbundet; 11 dicembre 2007, procedimento C‑438/05, International 
Transport Workers’ Federation, Finnish Seamen’s Union c. Viking Line ABP, OÜ Viking Line Eesti. 
 
 
L’art. 9 del Trattato FUE dispone che nella definizione e nell’attuazione delle sue politiche e azioni, 
l’Unione tiene conto delle esigenze connesse con la promozione di un elevato livello di occupazione, la 
garanzia di un’adeguata protezione sociale, la lotta contro l’esclusione sociale e un elevato livello di 
istruzione, formazione e tutela della salute umana. 
L’art. 3 del Trattato UE stabilisce che l’Unione «si prefigge di promuovere la pace, i suoi valori e il 
benessere dei suoi popoli», «mira alla piena occupazione e al progresso sociale» e a «un elevato livello di 
tutela e di miglioramento della qualità dell’ambiente»; «combatte l’esclusione sociale e le discriminazioni e 
promuove la giustizia e la protezione sociale, la parità tra donne e uomini, la solidarietà tra le generazioni e 
la tutela dei diritti del minore»; «promuove la coesione economica, sociale e territoriale, e la solidarietà tra 
gli Stati membri». 
I valori sociali sono specificati nei titoli IX, X, XI e XVIII del Trattato FUE.  
 
V., a questo proposito, anche l’accordo sulla politica sociale del 1992 (Gazzetta ufficiale n. C 191 del 29/07/1992) e, in 
particolare, l’art. 1 di tale accordo che stabilisce che «la Comunità e gli Stati membri hanno come obiettivi, in particolare, il 
miglioramento delle condizioni di vita e di lavoro, una protezione sociale adeguata, il dialogo sociale, lo sviluppo delle risorse umane 
atto a consentire un livello occupazionale elevato e duraturo, nonché la lotta contro le esclusioni».  
 
Il titolo IX (occupazione) disciplina le competenze dell’Unione in materia di occupazione prevedendo che 
questa si adopera per sviluppare una strategia coordinata a favore dell’occupazione e stabilendo altresì che 
l’Unione contribuisce ad un elevato livello di occupazione promuovendo la cooperazione tra gli Stati membri 
sostenendone e, se necessario, integrandone l’azione (artt. 145 e 147 Trattato FUE). 
Il titolo X (politica sociale) prevede  che l’Unione, tenuti presenti i diritti sociali fondamentali, quali 
definiti nella Carta sociale europea e nella Carta comunitaria dei diritti sociali fondamentali dei lavoratori, ha 
come obiettivi la promozione dell’occupazione, il miglioramento delle condizioni di vita e di lavoro, una 
protezione sociale adeguata, la lotta contro l’emarginazione (art. 151 Trattato FUE). 
Il titolo XI disciplina il Fondo sociale europeo il quale ha l’obiettivo, tra le altre cose, di promuovere 
all’interno della Comunità le possibilità di occupazione e la mobilità geografica e professionale dei lavoratori 
(art. 162 Trattato FUE). 
Il titolo XVIII (coesione economica, sociale e territoriale) prevede che per promuovere uno sviluppo 
armonioso dell’insieme dell’Unione, questa sviluppa e prosegue la propria azione intesa a realizzare il 
rafforzamento della sua coesione economica, sociale e territoriale (art. 174 Trattato FUE). 
L’Unione appoggia questa realizzazione anche con l’azione che essa svolge attraverso fondi a finalità 
strutturale (Fondo europeo agricolo di orientamento e di garanzia, sezione “orientamento”, Fondo sociale 
europeo, Fondo europeo di sviluppo regionale), la Banca europea per gli investimenti e gli altri strumenti 
finanziari esistenti (art. 175 Trattato FUE). 
Alle disposizioni dei Trattati FUE e UE vanno poi aggiunti gli articoli della Carta dei diritti sociali 
fondamentali e della Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea. 
Quest’ultima, in particolare, contiene un capo (il capo IV rubricato “solidarietà”) all’interno del quale 
compaiono innumerevoli diritti sociali come, per esempio, «il diritto di accesso alle prestazioni di sicurezza 
sociale e ai servizi sociali» (art. 34); il diritto di ogni lavoratore «a una limitazione della durata massima del 
lavoro e a periodi di riposo giornalieri e settimanali e a ferie annuali retribuite» (art. 31) e, infine, il diritto di 
accesso «ai servizi d’interesse economico generale» (art. 36). 
Sempre più attiva nella tutela dei valori sociali è la Commissione, organo, come noto, originariamente 
concepito come custode delle regole sul mercato interno. 
Nella Comunicazione 2008/412 (Agenda sociale rinnovata) la Commissione ha sottolineato l’importanza 
della dimensione sociale europea data dalla esistenza di «comuni valori sociali europei» della cui 
affermazione l’Unione si fa promotrice. 
Come noto, i principi enunciati dai Trattati UE e FUE sono attuati, specificati e integrati dalle fonti del 
diritto comunitario derivato: i regolamenti, le direttive e le decisioni. 
Il Trattato FUE, per esempio, non definisce la nozione di servizio di interesse economico generale e, 
meno che mai, ne disciplina aspetti fondamentali come, ad esempio, il servizio universale, la continuità, la 
qualità delle prestazioni, l’accessibilità delle tariffe, la tutela degli utenti e dei consumatori, ecc. 
Anche le discipline di settore (elettricità, gas, comunicazioni elettroniche, servizi postali, trasporti, ecc.), 
non forniscono alcuna definizione. 
Da tali discipline, tuttavia, si ricava che il servizio di interesse economico generale consiste in qualunque 
attività economica la cui prestazione, in ragione della salvaguardia di valori sociali, è considerata doverosa 
dall’ordinamento comunitario (V., in questo senso, le Comunicazioni della Commissione 2003/270 
contenente il “Libro verde sui servizi di interesse generale” e 2004/0374 contenente il “Libro bianco sui 
servizi di interesse generale”) 
Le discipline di settore regolano inoltre gli aspetti fondamentali del servizio di interesse economico 
generale come, per esempio, il già citato servizio universale, il finanziamento degli obblighi di servizio 
pubblico, i diritti di accesso e di interconnessione alla rete, le autorizzazioni generali, ecc.  
 
 
6. LO STATO REGOLATORE 
 
Se l’economia sociale di mercato è il principio fondamentale della Costituzione economica, lo Stato 
regolatore ne è l’organizzazione servente. 
Questo, pur condividendone alcuni tratti, non è la semplice riedizione dello Stato liberale-borghese. 
Anche lo Stato regolatore individua nel mercato il motore principale dello sviluppo economico e sociale, 
ma dallo Stato liberale differisce per un aspetto fondamentale: la regolazione a fini economici. 
Lo Stato regolatore inoltre non disconosce i valori sociali, ma dallo Stato sociale differisce 
profondamente per il modo di realizzarli: la regolazione a fini sociali. 
 
 
6.1. LA REGOLAZIONE PER FINI ECONOMICI 
 
Contrariamente allo Stato liberale-borghese, lo Stato regolatore non concepisce il mercato come una 
realtà esistente in natura, quanto piuttosto come uno statuto normativo (N. Irti, 1996, 232), ossia come il 
prodotto della regolazione pro-concorrenziale, o market making, finalizzata alla tutela e alla promozione della 
concorrenza (R.H. Coase, 2006, 50-51). 
A differenza dello Stato liberale, lo Stato regolatore non considera dunque il mercato come il prodotto 
della “mano invisibile” dell’egoismo individuale, ma lo concepisce alla stregua di una “costruzione 
giuridica”. 
Di questa concezione si trovano tracce nel discorso di insediamento del Presidente Barack H. Obama: 
«nor is the question before us whether the market is a force for good or ill. Its power to generate wealth and 
expand freedom is unmatched. But this crisis has reminded us that without a watchful eye, the market can 
spin out of control. The nation cannot prosper long when it favors only the prosperous». 
Analogamente allo Stato sociale, lo Stato regolatore è dunque una istituzione interventista in campo 
economico.  
L’intervento dello Stato regolatore è però (per utilizzare un’espressione cara agli ordoliberali) un 
intervento “conforme al mercato”, come tale, profondamente diverso dall’intervento dello Stato sociale, sotto 
un duplice aspetto oggettivo e soggettivo.  
In primo luogo (aspetto oggettivo), si tratta di un intervento di regolazione diretto a tutelare e promuovere 
la concorrenza invece che a ridurre il numero degli operatori attraverso monopoli legali o atti amministrativi 
condizionanti lo svolgimento delle attività economiche. 
In secondo luogo (aspetto soggettivo), i soggetti regolatori non sono strutture amministrative incardinate 
nel complesso Governo-Pubblica amministrazione ma, di preferenza, autorità indipendenti. 
La categoria comprende figure eterogenee (Banca d’Italia; Consob; Isvap; Autorità garante della 
concorrenza e del mercato; Autorità per l’energia elettrica e il gas; Autorità per le garanzie nelle 
comunicazioni; Autorità per la vigilanza sui contratti pubblici di lavori, servizi e forniture, ecc.), diverse per 
data di creazione; struttura; settore regolato; funzioni esercitate; procedimento e requisiti di nomina; grado di 
autonomia finanziaria; ecc., ma tutte accomunate da un elemento: l’indipendenza sia dal Governo che dal 
settore economico regolato. 
L’indipendenza è garantita soprattutto, ma non solo, dallo status giuridico dei componenti: la lunga durata 
dell’incarico, l’esclusione o la limitazione della conferma nella carica, l’impossibilità di revoca per ragioni di 
opportunità, incompatibilità molto rigorose, ecc., delineano una quadro di organismi i cui componenti sono 
posti al riparo da condizionamenti che possono incidere sull’esercizio indipendente del mandato. 
L’indipendenza dei regolatori è imposta dal principio dell’economia sociale di mercato per il cui corretto 
funzionamento occorre che la regolazione dei mercati sia sottratta al raggio di azione delle istituzioni il cui 
operato è influenzato dal ciclo elettorale (F. Merusi – M. Passaro, 2003, 83). 
La regolazione deve infatti avere come principale fine la tutela della struttura concorrenziale del mercato 
ovvero la salvaguardia di interessi fondamentali per il suo corretto funzionamento come, per esempio, la 
stabilità dei prezzi che assicura, in primo luogo, la par condicio tra i creditori e i debitori e con essa il 
funzionamento dei mercati finanziari che sarebbe altrimenti compromesso da fenomeni inflazionistici, e 
incentiva, in secondo luogo, le decisioni di consumo, che nessuno o pochi assumerebbero se si radicasse la 
convinzione che il prezzo del prodotto o del servizio è destinato in breve tempo a diminuire a causa della 
deflazione. 
Dietro la spinta dell’opinione pubblica e di interessi elettorali, il Governo e/o il Parlamento potrebbero 
invece adottare provvedimenti destinati a produrre effetti benefici nell’immediato, ma contrari al buon 
funzionamento del mercato. 
E’ stato inoltre giustamente scritto che gli organi legittimati dal suffragio universale sono naturalmente 
propensi a farsi trasportare dalle “ragioni del cuore”, sicché essi avvertono l’urgenza di soccorrere i deboli, 
distribuendo nel presente ciò che non è stato ancora prodotto (G. Di Plinio, 1998, 1). 
Oltre che dalle nobili “ragioni del cuore”, gli organi politici possono anche essere mossi dall’urgenza di 
tutelare le – assai meno nobili - “ragioni della tasca” dei soggetti forti, come, per esempio, i grandi 
speculatori finanziari (specie se questi assumono la veste di “grandi elettori” e di finanziatori della campagna 
elettorale). 
Si pensi, per esempio, alla regolazione della moneta. 
Se quest’ultima spettasse ai Governi anziché alle banche centrali, le politica monetaria sarebbe troppo 
incline ad assecondare le richieste di liquidità del sistema (ma l’esperienza di questi ultimi anni insegna che 
anche la banche centrali, in una situazione di profonda recessione, non sono in grado di contrastare le 
domande di liquidità dei Governi e dei mercati finanziari).  
Sollecitato dai grandi speculatori finanziari (banche d’investimento, banche commerciali, fondi pensione, 
fondi comuni, imprese di assicurazioni, ecc.) e dalla pubblica opinione il Governo potrebbe, per esempio, 
immettere nel sistema massicce dosi di liquidità.  
L’aumento della moneta in circolazione se da una parte incentiva i consumi e l’assunzione di manodopera 
ed aiuta la ricapitalizzazione delle imprese finanziarie, dall’altra parte genera alla lunga spinte 
inflazionistiche. 
La regolazione dei mercati deve quindi di preferenza essere affidata ad autorità amministrative 
indipendenti. 
In realtà, esistono ancora oggi numerosi settori economici nei quali i compiti di regolazione non sono 
affidati ad autorità indipendenti ma ad enti e organismi politici. 
Emblematico ancora una volta è l’esempio dei servizi di interesse economico generale. 
Nei settori postale e ferroviario, per esempio, i compiti di regolazione spettano ai ministeri di riferimento 
mentre nei servizi pubblici locali la regolazione è affidata agli enti locali. 
Ma anche laddove esistono, come nei settori energetico e delle comunicazioni elettroniche, autorità di 
regolazione indipendenti (rispettivamente l’Autorità per l’energia elettrica e il gas e l’Autorità per le garanzie 
nelle comunicazioni) è agevole riscontrare il ridimensionamento delle attribuzioni di tali autorità a favore 
degli organi politici ai quali i provvedimenti normativi più recenti attribuiscono importanti compiti 
regolatori. 
Il trend nazionale si colloca in controtendenza rispetto alle ultime direttive comunitarie che vanno, tutto 
all’opposto, nel senso della accentuazione dell’autonomia e dell’indipendenza delle autorità di regolazione.  
La recente dir. 09/72 sul mercato interno dell’energia elettrica dispone, per esempio, che «ciascuno Stato 
membro designa un’unica autorità nazionale di regolamentazione a livello nazionale», che «gli Stati membri 
garantiscono l’indipendenza dell’autorità di regolamentazione e provvedono affinché essa eserciti i suoi 
poteri con imparzialità e trasparenza» e, infine, che gli Stati membri provvedono affinché, nell’esercizio 
delle competenze ad essa conferite l’autorità di regolamentazione: a) sia giuridicamente distinta e 
funzionalmente indipendente da qualsiasi altro soggetto pubblico o privato; b) garantisca che il suo personale 
e le persone responsabili della sua gestione: i) agiscano in maniera indipendente da qualsiasi interesse 
commerciale; e ii) non sollecitino né accettino istruzioni dirette da alcun governo o da altri soggetti pubblici 
o privati nell’esercizio delle funzioni di regolamentazione» (art. 35 dir. 09/72). 
 
 
6.2. LA REGOLAZIONE PER SCOPI SOCIALI 
 
Se da un lato lo Stato regolatore individua nel mercato il motore principale dello sviluppo economico, 
dall’altro lato la sua Costituzione economica incorpora nel proprio seno i valori sociali. 
Il modo di soddisfarli è però completamente diverso da quello dello Stato sociale. 
I fini di giustizia sociale sono affidati in via prioritaria al mercato, mentre l’intervento dei pubblici poteri 
è ammesso in via sussidiaria nel caso di insufficienza dei meccanismi di mercato, nel caso cioè che i privati 
valutino economicamente svantaggioso fornire prestazioni la cui fruizione è indispensabile per assicurare i 
valori sociali. 
Oltre che sussidiario, l’intervento pubblico deve inoltre essere compatibile con il mercato.  
Il punto è di centrale importanza. 
Se i valori sociali non sono spontaneamente garantiti dal mercato, i pubblici poteri non devono 
immediatamente e direttamente farsi carico del loro soddisfacimento attraverso l’istituzione di un ente o di 
un’impresa pubblica.  
Lo Stato, piuttosto, deve regolare il mercato in modo da obbligarlo a fare ciò che esso spontaneamente 
non fa, prevedendo allo stesso tempo adeguate compensazioni, finanziarie o di altro genere, che rendano 
conveniente o quantomeno non svantaggioso il perseguimento dei valori sociali.  
Le compensazioni inoltre devono essere proporzionate all’effettivo onere sopportato, in modo da non 
trasformare l’obbligo in un indebito vantaggio in grado di falsare il gioco della concorrenza. 
 
Più specificamente, affinché in un caso concreto le compensazioni possano sottrarsi alla qualificazione di aiuto statale devono 
ricorrere quattro presupposti (i cc.dd. presupposti Altmark):  
1) in primo luogo, l’impresa beneficiaria deve essere effettivamente incaricata dell’adempimento di obblighi di servizio pubblico 
e detti obblighi devono essere definiti in modo chiaro;  
2) in secondo luogo, i parametri sulla base dei quali viene calcolata la compensazione devono essere previamente definiti in 
modo obiettivo e trasparente, al fine di evitare che essa comporti un vantaggio economico atto a favorire l’impresa beneficiaria 
rispetto alle imprese concorrenti;  
3) in terzo luogo, la compensazione deve essere proporzionale e, quindi, essa non può eccedere quanto necessario per coprire 
interamente o in parte i costi originati dall’adempimento degli obblighi di servizio pubblico, tenendo conto dei relativi introiti e di un 
margine di utile ragionevole per il suddetto adempimento.  
La sussistenza di tale presupposto è indispensabile al fine di garantire che all’impresa beneficiaria non venga concesso alcun 
vantaggio che falsi o minacci di falsare la concorrenza rafforzando la posizione concorrenziale di detta impresa;  
4) in quarto luogo, quando la scelta dell’impresa da incaricare dell’adempimento di obblighi di servizio pubblico, in un caso 
specifico, non venga effettuata nell’ambito di una procedura di evidenza pubblica che consenta di selezionare il candidato in grado di 
fornire tali servizi al costo minore per la collettività, il livello della necessaria compensazione deve essere determinato sulla base di 
un’analisi dei costi che un’impresa media avrebbe dovuto sopportare per adempiere tali obblighi, tenendo conto dei relativi introiti e 
di un margine di utile ragionevole per l’adempimento di detti obblighi (Corte di giustizia, sent. 24 luglio 2003, procedimento C-
280/00, Altmark Trans GmbH e altri.) 
Si è espressa in senso analogo la Commissione europea affermando che l’eccezione alle norme contenute nel Trattato CE è 
consentita a condizione che vengano rispettati i seguenti quattro criteri: a) in primo luogo, vi deve essere un atto d’incarico mediante 
il quale lo Stato conferisce ad un’impresa, indifferentemente pubblica o privata, la responsabilità dell’esecuzione di un determinato 
compito; b) in secondo luogo, il conferimento dell’incarico deve essere relativo ad un servizio d’interesse economico generale; c) in 
terzo luogo, l’eccezione deve essere necessaria per l’esecuzione dei compiti assegnati e proporzionale a tale scopo (c.d. “requisito 
della necessità”); d) in quanto luogo, infine, lo sviluppo degli scambi non deve essere compromesso in misura contraria agli interessi 
della Comunità (Comm. europea, Dec. 2005/842 del 28 novembre 2005, riguardante l’applicazione dell’articolo 86, paragrafo 2, del 
Trattato CE agli aiuti di Stato sotto forma di compensazione degli obblighi di servizio pubblico, concessi a determinate imprese 
incaricate della gestione di servizi d’interesse economico generale). 
 
 
L’intervento diretto mediante l’istituzione di enti e imprese pubbliche costituisce dunque l’extrema ratio, 
ammessa solamente nel caso in cui il mercato non esiste o le compensazioni (per esempio perché i costi del 
servizio o del bene sono così elevati che nessun privato è interessato ad avviare un’attività in quel settore) 
non sono idonee ad assicurare i valori sociali. 
Per garantire che l’intervento in via sussidiaria sia compatibile con il mercato, lo Stato regolatore lo affida 
di preferenza ad autorità indipendenti i cui poteri di regolazione non sono quindi circoscritti alla promozione 
e alla tutela della concorrenza. 
Emblematico è l’esempio delle autorità di regolazione dei servizi di pubblica utilità. 
 Sia l’Autorità per l’energia elettrica e il gas che l’Autorità per le garanzie nelle comunicazioni 
dispongono di attribuzioni in materia tariffaria per la tutela degli utenti svantaggiati e svolgono compiti di 
regolazione del servizio universale e di compensazione degli oneri di servizio pubblico. 
 
 
7. LA COSTITUZIONE FINANZIARIA 
 
Il principio fondamentale che si ricava dalla Costituzione finanziaria dello Stato regolatore è il divieto di 
disavanzi pubblici eccessivi che la colloca, in qualche maniera, a metà strada tra la Costituzione finanziaria 
dello Stato liberale, improntata al principio del pareggio di bilancio, e quella dello Stato sociale, ispirata 
all’opposto principio del deficit spending. 
Esso vieta il disavanzo solo se eccessivo, solamente cioè se supera di una certa percentuale la ricchezza 
sociale calcolata attraverso l’indicatore del prodotto interno lordo (PIL) che costituisce una misura 
approssimativa della capacità dell’amministrazione finanziaria di raccogliere entrare tributarie e quindi della 
capacità di uno Stato di onorare i propri debiti (N. Gregory Mankiw, 2003, 481). 
Il divieto di disavanzi pubblici eccessivi nasce dall’esperienza maturata nello Stato liberale e nello Stato 
sociale. 
Da questa esperienza lo Stato regolatore ha ricavato due fondamentali insegnamenti. 
Il primo origina dagli abusi della finanza pubblica dello Stato sociale, e muove dalla constatazione che, 
nell’impossibilità di coprire il disavanzo pubblico attraverso le entrate tributarie, i governi preferiscono 
indebitarsi, piuttosto che diminuire le spese e/o aumentare la pressione fiscale. La diminuzione delle spese 
e/o l’aumento delle tasse sono infatti misure impopolari che alienano il suffragio dei ceti sociali direttamente 
colpiti. 
I disavanzi pubblici eccessivi impediscono però il corretto funzionamento dei meccanismi di mercato ed 
ostacolano la realizzazione dei valori sociali, ponendosi in contrasto con il principio dell’economia sociale di 
mercato. 
In primo luogo, l’indebitamento eccessivo è una zavorra per il bilancio pubblico che costringe lo Stato a 
utilizzare le proprie risorse prevalentemente per colmare il debito pubblico, invece che per finanziare la 
spesa sociale e quella per investimenti o per stimolare l’economia (emblematico, sotto questo profilo, è 
l’esempio fornito dall’Italia nell’attuale contesto di crisi economica). 
In secondo luogo, uno Stato eccessivamente incline all’indebitamento sottrae liquidità alle imprese, le 
quali di conseguenza incontrano maggiori difficoltà nel reperire risorse nei mercati finanziari. 
In terzo luogo, uno Stato incline all’indebitamento può generare un eccesso di liquidità. 
Per fronteggiare l’indisponibilità dei mercati finanziari ad assorbire un debito pubblico giudicato troppo 
rischioso, il Governo può costringere la banca centrale a fungere da acquirente di ultima istanza (ciò è 
storicamente avvenuto in Italia fino al 1981), finendo così per finanziare il debito pubblico tramite emissione 
di moneta e generando, di conseguenza, inflazione.  
Questa, come noto: a) mina la par condicio tra creditori e debitori; b) erode il risparmio (l’inflazione 
consiste nella diminuzione del valore della moneta) e di conseguenza viola l’art. 47, c. 1 Cost., in forza del 
quale la Repubblica incoraggia e tutela il risparmio; c) si traduce in una tassa implicita (la c.d. imposta 
inflazionistica) che colpisce in modo indiscriminato tutti i cittadini, in contrasto con il criterio di 
progressività del sistema tributario di cui all’art. 53, c. 2 Cost. (V., sul punto, F. Merusi, 1980).  
L’inconveniente più grave che discende dal disavanzo eccessivo è tuttavia da ravvisare nella lesione dei 
valori sociali.  
A differenza di quanto comunemente si pensa, la stabilità finanziaria non è un principio antagonista 
rispetto ai diritti sociali, o meglio lo è, ma solamente nella dimensione sincronica, non in quella diacronica. 
La sostenibilità della finanza pubblica serve a preservare i diritti sociali delle generazioni future alle quali, 
in caso contrario, non potranno essere garantite prestazioni sociali identiche o quantomeno equipollenti a 
quelle fornite alle generazioni precedenti. 
 
Sempre più diffuse nelle Costituzioni democratiche sono le disposizioni che enunciano il «principio della protezione delle 
generazioni future».  
L’art. 11 della Costituzione giapponese prevede, per esempio, che i diritti fondamentali dell’uomo «sono riconosciuti al popolo di 
questa e delle future generazioni», mentre il preambolo della Carta europea dei diritti fondamentali dell’Unione europea stabilisce 
che il godimento dei diritti da essa contemplati «fa sorgere responsabilità e doveri nei confronti degli altri come pure della comunità 
umana e delle generazioni future». 
Da ultimo, infine, il Trattato di Lisbona ha previsto che l’Unione promuove la solidarietà tra le generazioni. 
 
In un contesto, come quello attuale, caratterizzato dalla crescente scarsità delle risorse il conflitto sociale 
è ormai soprattutto un conflitto tra generazioni tra le quali occorrerebbe stipulare un patto allo scopo di 
evitare che le conseguenze negative delle scelte fatte dai padri ricadano sui figli.  
L’indebitamento è sotto questo profilo un esempio emblematico:  l’obbligazione contratta oggi dovrà 
essere onorata nel futuro ed è quindi probabile (non esiste la possibilità di non accettare l’eredità o di 
accettarla con beneficio d’inventario!) che le generazioni future si troveranno nella necessità di dover pagare 
i debiti contratti dalle generazioni precedenti. 
La soluzione del problema potrebbe forse consistere nel divieto di indebitamento. 
Sennonché, il divieto assoluto di indebitamento non è una soluzione perché (e con questo si viene a 
trattare del secondo e fondamentale insegnamento che lo Stato regolatore ha tratto, questa volta, 
dall’esperienza dello Stato liberale) determinerebbe un drammatico abbassamento della spesa pubblica che 
svolge una fondamentale funzione anticiclica di stimolo dell’economia, di sostegno e integrazione della 
domanda privata, di aiuto ai redditi delle fasce sociali più colpite dalle crisi economiche, di salvaguardia dei 
livelli essenziali delle prestazioni sociali, ecc. 
Una delle strade percorribili è allora quella di fare in modo che delle spese effettuate oggi, finanziate 
tramite ricorso all’indebitamento, possano beneficiare anche i cittadini del domani.  
A questa filosofia è, per esempio, chiaramente improntato il sesto comma dell’art. 119 Cost., secondo il 
quale i comuni, le province, le città metropolitane e le regioni «possono ricorrere all’indebitamento solo per 
finanziare spese di investimento». 
 
Sulle nozioni di “indebitamento” e di “spese di investimento” di cui all’art. 119 Cost. v. Corte cost. sentt. nn. 425 del 2004 e 52 
del 2010. 
 
Infine, sulla tutela delle generazioni future si è concentrata la Commissione europea (v., da ultimo, la 
Comunicazione 2008/0412 contenente l’Agenda sociale rinnovata: Opportunità, accesso e solidarietà 
nell’Europa del XXI secolo) che ha più volte denunciato l’insostenibilità finanziaria degli attuali sistemi 
previdenziali. 
 
La Commissione ha in particolare sottolineato che «l’evoluzione demografica determina mutamenti nella società e richiede 
risposte politiche innovative. L’aumento della speranza di vita è uno dei grandi risultati ottenuti dell’Europa. Tuttavia, essendo 
accompagnato da un calo della fecondità, l’invecchiamento della popolazione europea esige cambiamenti sostanziali del nostro modo 
di vivere, lavorare e prepararsi alla pensione. Secondo le proiezioni, la popolazione della fascia d’età 15-64 anni si ridurrà di 48 
milioni di unità entro il 2050 e nello stesso periodo il rapporto di dipendenza raddoppierà.  La spesa pubblica sociale deve adattarsi in 
maniera flessibile per tenere conto dell’invecchiamento della popolazione europea e del mutamento dell’organizzazione del lavoro.  
Il miglioramento dell’efficienza e dell’efficacia dei sistemi di protezione sociale, in particolare per mezzo del rafforzamento degli 
incentivi, del miglioramento dell’amministrazione e della valutazione, e della definizione delle priorità dei programmi di spesa, è 
diventato decisivo per assicurare la sostenibilità finanziaria a lungo termine dei modelli sociali europei». 
 
 
7.1. LA DISCIPLINA NAZIONALE 
 
Trattandosi di istituti intimamente collegati al carattere democratico dell’ordinamento giuridico, alcuni 
principi in materia di finanza pubblica sono rimasti invariati nella transizione dallo Stato liberale allo Stato 
sociale e da questo allo Stato regolatore. 
Appartiene a questa categoria, la previsione della riserva di legge in materia di prestazioni patrimoniali 
imposte, principio in forza del quale nessuno può esercitare un potere di imposizione tributaria che non abbia 
fondamento nella legge (art. 23 Cost.). 
 
L’oggetto della disposizione di cui all’art. 23 Cost. «che è intesa alla tutela della libertà e della proprietà individuale, è quello di 
determinare a quali condizioni una prestazione, personale o patrimoniale, può essere legittimamente “imposta” cioè può essere 
stabilita come obbligatoria a carico di una persona senza che la volontà di questa vi abbia concorso. Quando si ha una prestazione che 
sia “imposta” nel senso ora indicato, essa cade nella sfera di applicazione dell’art. 23 della Costituzione. La denominazione della 
prestazione non è rilevante a tale effetto, poiché il criterio decisivo per ritenere applicabile l’art. 23 della Costituzione è che si tratti di 
prestazione obbligatoria in quanto istituita da un atto d’autorità» (Corte cost., sent. n. 4 del 1957). 
Anche le norme di agevolazione tributaria sono «come le norme impositive, sottoposte alla riserva relativa di legge di cui all’art. 
23 Cost., perché realizzano un’integrazione degli elementi essenziali del tributo. Ne consegue che i profili fondamentali della 
disciplina agevolativa devono essere regolati direttamente dalla fonte legislativa» (Corte cost. sent. n. 60 del 2011). 
Inoltre, secondo la costante giurisprudenza costituzionale, tale parametro «configura una riserva di legge di carattere “relativo”, 
nel senso che essa deve ritenersi rispettata anche in assenza di una espressa indicazione legislativa dei criteri, limiti e controlli 
sufficienti a delimitare l’ambito di discrezionalità dell’amministrazione purché la concreta entità della prestazione imposta sia 
chiaramente desumibile dagli interventi legislativi che riguardano l’attività dell’amministrazione» (Corte cost., sentt. nn. 507 del 
1988; 182 del 1994; 180 del 1996; 105 del 2003; 190 e 350 del 2007). 
La parola “legge”, infine, nel contesto dell’art. 23 Cost., «sta ad indicare sia la legge dello Stato sia la legge […] della Regione» 
(Corte cost., sent. n. 148 del 1979). 
 
Stessa cosa dicasi per la riserva di legge in materia di spese pubbliche, principio in forza del quale il 
Governo non può impegnare il bilancio statale senza l’autorizzazione del Parlamento (art. 81 Cost.). 
Nello Stato liberale i principi in esame servivano a preservare gli interessi della borghesia che nel 
Parlamento trovava, grazie al sistema elettorale di carattere censitario, la sua unica ed esclusiva sede di 
rappresentanza. 
Il passaggio dalla forma di governo dualistica, nella quale Governo e Parlamento sono rappresentativi di 
ceti sociali distinti (il primo dell’aristocrazia terriera, il secondo della borghesia), alla forma di governo 
parlamentare pura, nella quale il Parlamento controlla il Governo tramite l’istituto della fiducia parlamentare, 
non ha fatto venire meno i principi menzionati. 
Se l’art. 30 dello Statuto albertino disponeva che nessun tributo può essere imposto o riscosso se non 
consentito dalle Camere, l’art. 23 Cost. recita che nessuna prestazione patrimoniale può essere imposta se 
non in base alla legge.  
Ed ancora, se l’art. 10 dello Statuto albertino richiedeva che i disegni di legge in materia di bilanci 
dovevano essere immediatamente presentati alla Camera dei deputati, l’art. 81 Cost. sottopone 
all’approvazione del Parlamento i bilanci consuntivo e preventivo. 
La ragione della sopravvivenza risiede nel fatto che all’originario dualismo istituzionale tra Parlamento e 
Governo si è sostituito quello tra il complesso Governo-maggioranza parlamentare, da un lato, ed 
opposizione parlamentare, dall’altro lato. E’ questa soprattutto, e non il Parlamento nel suo complesso, che 
ha interesse a controllare le scelte finanziarie del Governo. 
 
 
7.2. LA MANOVRA FINANZIARIA 
 
La manovra di finanza pubblica rappresenta una delle massime espressioni del potere di indirizzo 
politico.  
Attraverso le decisioni di finanza pubblica sono, per esempio, determinati il livello della pressione fiscale; 
i ceti sociali sui quali essa grava; il tetto della spesa pubblica; la misura del ricorso all’indebitamento; i 
settori (la scuola, l’università, la difesa) o le generazioni (gli anziani o i giovani: in Italia è noto che la 
maggior parte della spesa pubblica è diretta a favore dei primi) che beneficiano della spesa pubblica, ecc.  
La manovra della finanza pubblica spetta al Governo. 
Nella posizione di organo apicale della pubblica amministrazione incaricata sia del reperimento dei mezzi 
finanziari (amministrazione finanziaria), che della loro utilizzazione (amministrazione di spesa), il Governo è 
il soggetto più indicato per valutare e soddisfare le esigenze finanziarie degli apparati amministrativi. 
La disciplina della manovra di finanza pubblica è distribuita tra la Costituzione e numerose disposizioni 
di carattere legislativo. 
Quanto alla disciplina costituzionale, l’art. 81 c. 1 Cost., stabilisce che ogni anno le Camere approvano 
con legge i bilanci e il rendiconto consuntivo presentati dal Governo. 
 In materia di bilancio, dunque, l’iniziativa legislativa del Governo è riservata e obbligata. 
Con l’approvazione della legge di bilancio le Camere autorizzano il Governo ad accertare e incassare le 
entrate, e a impegnare e pagare le spese, vale a dire a reperire e utilizzare i mezzi finanziari per il 
funzionamento degli apparati amministrativi. Tale autorizzazione è valida per un anno finanziario 
coincidente con l’anno solare. 
 
Caratteristica fondamentale del bilancio di previsione è infatti «quella di riferirsi alle operazioni finanziarie che si prevede si 
verificheranno durante l’anno finanziario. Infatti soltanto riferendosi ad un determinato arco di tempo, il bilancio può assolvere alle 
sue fondamentali funzioni, le quali, in ultima analisi, tendono ad assicurare il tendenziale pareggio del bilancio, ed in generale la 
stabilità della finanza pubblica» (Corte cost., sent. n. 213 del 2008). 
 
L’eventualità che le Camere non riescano ad approvare il bilancio entro il 31 dicembre, è prevista dal 
secondo comma dell’art. 81 Cost.  
Le Camere in tal caso approvano una legge con la quale concedono al Governo l’esercizio provvisorio del 
bilancio, ossia l’autorizzazione a riscuotere le entrate ed effettuare le spese per tanti dodicesimi delle relative 
previsioni contenute nel disegno di legge di bilancio, quanti sono i mesi per i quali e concesso l’esercizio 
provvisorio del bilancio. 
L’esercizio provvisorio del bilancio non può essere concesso per un periodo superiore complessivamente 
a quattro mesi. 
Con la legge di approvazione del bilancio non si possono stabilire nuovi tributi o nuove spese (art. 81, c. 
3 Cost.).  
La Costituzione, in altre parole, concepisce il bilancio preventivo come un documento contabile, che si 
limita a rinnovare e confermare decisioni finanziarie già prese, e la legge che lo approva come legge 
depotenziata, incapace di modificare o abrogare disposizioni legislative precedenti. 
La legge di approvazione del bilancio appartiene, dunque, alla categoria delle leggi atipiche, ossia delle 
leggi nelle quali alla “forma di legge” non corrisponde, sotto il profilo attivo (capacità abrogativa) o sotto 
quello passivo (resistenza all’abrogazione), la “forza di legge”. 
E’ evidente che la legge di approvazione del bilancio preventivo non è uno strumento idoneo a manovrare 
la finanza pubblica.  
Per ovviare a questo inconveniente la l. n. 468 del 1978 aveva introdotto la legge finanziaria, 
inquadrandola fra gli atti che compongono la decisione di finanza pubblica. 
La l. n. 196 del 2009 ha abrogato la legge dianzi menzionata, disponendo che l’impostazione delle 
previsioni di entrata e di spesa dei bilanci dello Stato è ispirata al metodo della programmazione e che, a tal 
fine, il governo presenta alle camere: entro il 15 aprile la relazione sull’economia e la finanza pubblica; entro 
il 15 settembre lo schema di decisione di finanza pubblica per le conseguenti deliberazioni parlamentari; 
entro il 15 ottobre il disegno di legge di stabilità, corredato di una nota tecnico-illustrativa nonché i disegni 
di legge del bilancio annuale e del bilancio triennale; entro il 30 giugno il disegno di legge di assestamento; 
entro il mese di febbraio i disegni di legge collegati alla manovra di finanza pubblica.  
L’aggiornamento del programma di stabilità, deve invece essere presentato al Consiglio e alla 
Commissione europea secondo il calendario concordato in sede europea. 
La nuova disciplina della finanza pubblica statale si caratterizza per il maggiore rilievo attribuito ai 
vincoli di finanza pubblica imposti dall’Unione europea e al coordinamento con la finanza regionale e locale. 
In sede di predisposizione dell’aggiornamento del programma di stabilità da presentare al Consiglio 
dell’Uunione europea e alla Commissione europea, il Governo trasmette alle camere e alla Conferenza 
permanente per il coordinamento della finanza pubblica (organo istituito dall’art. 5 della legge sul 
federalismo fiscale 5 maggio 2009, n. 42 del quale fanno parte i rappresentanti dei diversi livelli istituzionali 
di governo), entro i quindici giorni antecedenti la data di presentazione concordata in sede europea, lo 
schema di aggiornamento del programma di stabilità che comprende un quadro sulle prospettive di medio 
termine della politica economica italiana nell’ambito dell’Unione europea, con l’indicazione delle linee 
guida per la sua implementazione a livello di politiche nazionali. 
Allo scopo, inoltre, di assicurare il coordinamento con la finanza locale entro 15 luglio il Governo, 
tenendo conto delle determinazioni assunte in sede di definizione del patto di convergenza di cui all’art. 18 
della l. n. 42 del 2009, invia alla conferenza permanente per il coordinamento della finanza pubblica, per il 
preventivo parere da esprimere entro il 10 settembre, le linee guida per la ripartizione degli obiettivi di 
bilancio.  
Entro il medesimo termine del 15 luglio le linee guida sono trasmesse alle camere, alle quali è altresì 
trasmesso il suddetto parere. 
In sintesi, la manovra triennale di finanza pubblica è articolata su due distinti corpi normativi: la legge di 
bilancio da un lato, la legge di stabilità e i disegni di legge collegati, dall’altro lato. 
Poiché, come anticipato, con la prima non si possono stabilire nuovi tributi e nuove spese (art. 81, c. 3 
Cost.) il compito di apportare le modifiche necessarie alla legislazione finanziaria vigente è affidato alla 
legge di stabilità, mentre i provvedimenti collegati contengono le norme di carattere ordinamentale o 
organizzatorio che producono indirettamente effetti finanziari.  
L’ultimo comma dell’art. 81 Cost., stabilisce che ogni legge che determina nuove o maggiori spese, deve 
indicare i mezzi per farvi fronte. Il numero più elevato di rinvii presidenziali in sede di promulgazione è 
originato dalla mancata osservanza dell’obbligo di copertura finanziaria.  
 
La copertura di nuove spese «deve essere credibile, sufficientemente sicura, non arbitraria o irrazionale, in equilibrato rapporto con 
la spesa che si intende effettuare in esercizi futuri» (Corte cost. sent. n. 100 del 2010). 
Sull’applicazione anche alle regioni dell’obbligo di copertura finanziaria di cui all’ultimo comma dell’art. 81 Cost. v. Corte cost., 
sentt. nn. 141 del 2010; 68 e 106 del 2011. 
 
Nell’intenzione dei Padri costituenti, la disposizione menzionata doveva fungere da freno alla iniziativa 
delle leggi di spesa.  
In realtà, l’ultimo comma dell’art. 81 Cost., prevede solamente la necessaria copertura finanziaria delle 
spese, ma nulla dispone circa la natura delle stessa, che può quindi consistere nel ricorso ai mercati 
finanziari. 
Malgrado la laconicità della disposizione in esame la Corte costituzionale ha comunque qualificato il 
«tendenziale conseguimento dell’equilibrio tra entrate e spesa» come principio costituzionale (Corte cost., 
sentt. nn. 284 del 1991 e 260 del 1990, ma soprattutto Corte cost., sent. n. 455 del 1990). 
 
La Corte costituzionale ha inoltre precisato che la copertura è aleatoria se non tiene conto che ogni anticipazione di entrate ha un 
suo costo (Corte cost., sent. n. 54 del 1983); l’obbligo di copertura deve essere osservato con puntualità rigorosa nei confronti delle 
spese che incidono su un esercizio in corso e deve valutarsi il tendenziale equilibrio tra entrate ed uscite nel lungo periodo, valutando 
gli oneri già gravanti sugli esercizi futuri (Corte cost., sentt. nn. 213 del 2008 e 384 del 1991). La Corte ha quindi affermato che l’art. 
81, c. 4 Cost. «pone il principio fondamentale della copertura delle spese, richiedendo la contestualità tanto dei presupposti che 
giustificano le previsioni di spesa quanto di quelli posti a fondamento delle previsioni di entrata necessarie per la copertura 
finanziaria delle prime», ed ha conseguentemente statuito che «la copertura di spese mediante crediti futuri, lede il suddetto principio 
costituzionale ed è tanto più irrazionale quanto più si riferisce a crediti futuri, lontani nel tempo» (Corte cost., sent. n. 213 del 2008). 
 
 
 Come vedremo tra breve, la politica del deficit spending incontra adesso forti — ma, come l’esperienza di 
questi ultimi anni insegna, non insormontabili — ostacoli nel divieto di disavanzi pubblici eccessivi stabilito 
dai Trattati europei.  
Il rendiconto che si riferisce all’anno finanziario scaduto il 31 dicembre precedente deve essere presentato 
entro il mese di giugno. 
Per l’esame del disegno di legge di stabilità, del disegno di legge di approvazione dei bilanci di previsione, 
annuale e pluriennale, i regolamenti parlamentari prevedono una apposita «sessione di bilancio» della durata 
massima di quarantacinque giorni.  
Durante la sessione di bilancio è sospesa ogni deliberazione, da parte dell’Assemblea e delle commissioni 
in sede legislativa, sui progetti di legge che comportino nuove o maggiori spese o diminuzioni di entrate. 
Possono tuttavia essere adottate le deliberazioni relative alla conversione dei decreti-legge, nonché quelle 
concernenti i disegni di legge di autorizzazione alla ratifica dei trattati internazionali e di recezione ed 
attuazione di atti normativi delle Comunità europee, quando dalla mancata tempestiva approvazione dei 
medesimi possa derivare responsabilità dello Stato italiano per inadempimento di obblighi internazionali o 
comunitari (artt. 118-bis ss., reg. Camera; artt. 125, ss. reg. Senato). 
 
 
7.3. LA DISCIPLINA COMUNITARIA 
 
Come già illustrato, l’ultimo comma dell’art. 81 Cost. stabilisce che ogni legge che importi nuove o 
maggiori spese deve indicare i mezzi per farvi fronte, ma nulla dispone circa la natura della copertura che 
può quindi consistere non solo nelle entrate di natura tributaria anche nell’emissione di prestiti e 
nell’indebitamento. 
 
 
I criteri individuati dalla giurisprudenza costituzionale per qualificare come tributarie alcune entrate consistono «nella doverosità 
della prestazione, in mancanza di un rapporto sinallagmatico tra parti, e nel collegamento di detta prestazione alla pubblica spesa in 
relazione a un presupposto economicamente rilevante» (v., da ultimo, Corte cost., sent. n. 141 del 2009). 
 
 
La spesa pubblica incontra oggi più stringenti limiti nelle disposizioni del Trattato FUE.  
Questo stabilisce, innanzitutto, che l’azione degli Stati membri e dell’Unione comprende l’adozione di 
una politica economica fondata sullo stretto coordinamento delle politiche degli Stati membri e che tale 
azione implica il rispetto, fra gli altri, del principio delle finanze pubbliche sane (art. 119, c. 3 Trattato FUE). 
Tale principio si traduce nell’obbligo per gli Stati membri di evitare disavanzi pubblici eccessivi (art. 126 
Trattato FUE).  
Il disavanzo è tale, secondo il protocollo sulla procedura per i disavanzi eccessivi quando supera la soglia 
del 3 % per il rapporto fra disavanzo annuale e prodotto interno lordo e/o del 60 % per il rapporto fra debito 
pubblico e prodotto interno lordo. 
L’art. 126 del Trattato FUE salvaguardia quindi la sana gestione della finanza degli Stati membri dettando 
una serie di regole che disciplinano la procedura per disavanzo eccessivo. 
Le regole sancite dall’art. 126 del Trattato FUE sono state integrate e attuate dal Patto di stabilità e 
crescita (PSC).  
Stipulato nel 1997, il Patto fissa come obiettivo a medio termine il raggiungimento di un saldo del 
bilancio degli Stati membri vicino al pareggio o positivo. 
In particolare, il Patto è costituito da tre atti (i regolamenti nn. 1466 e 1467 del 1997 del Consiglio, 
entrambi modificati nel 2005, e la risoluzione del Consiglio europeo del 17 giugno 1997) e si articola in due 
parti: il braccio preventivo; il braccio repressivo. 
 
Il Patto di stabilità e di crescita si attua attraverso il rafforzamento delle politiche di vigilanza sui deficit e sui debiti pubblici. In 
base a tale Patto, gli Stati membri che, soddisfacendo tutti i cosiddetti parametri di Maastricht, hanno deciso di adottare l’Euro, 
devono continuare a rispettare nel tempo una serie di “valori di riferimento”. 
Esso pertanto non vincola direttamente le entità territoriali substatali le cui decisioni di spesa costituiscono peraltro una parte 
assai importante della finanza pubblica complessiva. 
Allo scopo di ovviare a tale inconveniente è stato concepito il Patto di stabilità interno il quale nasce «dall’esigenza di assicurare 
la convergenza delle economie degli Stati membri dell’Unione europea verso specifici parametri, comuni a tutti e condivisi a livello 
europeo in seno al Patto di stabilità e di crescita [...]. Uno degli obiettivi primari delle regole che costituiscono il Patto di stabilità 
interno è [...] proprio il controllo dell’indebitamento degli enti territoriali (Regioni ed enti locali). La definizione di tali regole 
avviene nell’ambito della predisposizione e dell’approvazione della manovra annuale di finanza pubblica. 
Allo scopo di raggiungere gli obiettivi del Patto di stabilità interno, lo Stato fissa i principi fondamentali, nell’esercizio della 
potestà legislativa concorrente in materia di “armonizzazione dei bilanci pubblici e coordinamento della finanza pubblica e del 
sistema tributario” (art. 117, terzo comma, Cost.); tale competenza statale è richiamata dall’art. 119, secondo comma, Cost., che 
inquadra il potere degli enti territoriali di stabilire e applicare tributi ed entrate propri “in armonia con la Costituzione e secondo i 
principi di coordinamento della finanza pubblica e del sistema tributario”». 
Sempre in relazione al Patto di stabilità interno, la Corte costituzionale «ha posto in rilievo, in primo luogo, che la finalità del 
contenimento della spesa pubblica corrente rientra nella finalità generale del coordinamento finanziario, con la conseguenza che “il 
legislatore statale può legittimamente imporre alle Regioni vincoli alle politiche di bilancio – anche se questi ultimi, indirettamente, 
vengono ad incidere sull’autonomia regionale di spesa – per ragioni di coordinamento finanziario volte a salvaguardare, proprio 
attraverso il contenimento della spesa corrente, l’equilibrio unitario della finanza pubblica complessiva, in connessione con il 
perseguimento di obiettivi nazionali, condizionati anche da obblighi comunitari”. Tra gli obblighi in questione v’è quello di rispettare 
il Patto di stabilità e di crescita [...]. I principi di coordinamento della finanza pubblica comprendono anche “norme puntuali adottate 
dal legislatore per realizzare in concreto la finalità del coordinamento finanziario, che per sua natura eccede le possibilità di 
intervento dei livelli territoriali sub-statali”».  
Quanto ai requisiti delle norme statali recanti principi fondamentali di coordinamento della finanza pubblica, la Corte ha 
individuato due condizioni: «in primo luogo, che si limitino a porre obiettivi di riequilibrio della medesima, intesi nel senso di un 
transitorio contenimento complessivo, anche se non generale, della spesa corrente; in secondo luogo, che non prevedano in modo 
esaustivo strumenti o modalità per il perseguimento dei suddetti obiettivi”. 
I vincoli derivanti dal Patto di stabilità interno si applicano in modo uniforme a tutti gli enti territoriali di una certa dimensione, 
trattandosi di “una misura in qualche modo di emergenza, che tende a realizzare, nell’ambito della manovra finanziaria annuale 
disposta con legge, un obiettivo di carattere nazionale”» (Corte cost., sent. n. 284 del 2009). 
 
 
7.3.1. IL BRACCIO PREVENTIVO 
 
Questa parte del patto è disciplinata dal reg. n. 1466/97 il cui scopo è sorvegliare le posizioni di bilancio 
degli Stati membri e coordinare le loro politiche economiche al fine di prevenire tempestivamente il 
determinarsi di disavanzi pubblici eccessivi (art. 1, c. 1 reg. n. 1466/97). 
A questo fine il regolamento prevede programmi di stabilità (per gli Stati membri che hanno adottato 
l’euro) e programmi di convergenza (per gli Stati membri non facenti parte dell’area dell’euro) che gli Stati 
membri devono presentare ogni anno al Consiglio e alla Commissione europea. 
I programmi costituiscono allo stesso tempo oggetto e parametro delle valutazioni del Consiglio. 
Questo infatti è chiamato sia a giudicarne la validità sia a controllarne l’attuazione da parte dello Stato 
membro. 
Più specificamente, sulla base delle valutazioni della Commissione e del Comitato economico e 
finanziario, il Consiglio esamina se l’obiettivo di bilancio a medio termine individuato nel programma si basi 
su ipotesi economiche realistiche e rispetti un margine di sicurezza che consenta di evitare disavanzi 
eccessivi; se le misure adottate o programmate siano sufficienti per conseguire l’obiettivo di bilancio a 
medio termine e se il contenuto del programma faciliti il coordinamento delle politiche economiche degli 
Stati membri, ecc.  
Nelle sue valutazioni il Consiglio tiene conto dell’attuazione di grandi riforme strutturali come, per 
esempio, la riforma delle pensioni (artt. 5, c. 1 e 9, c. 1 reg. n. 1466/97). 
Il Consiglio, su raccomandazione della Commissione e previa consultazione del Comitato economico e 
finanziario, esprime il proprio parere sul programma e può eventualmente chiedere allo Stato membro di 
modificarlo se ritiene che sia necessario rafforzarne gli obiettivi e il contenuto (artt. 5, c. 2 e 9, c. 2 reg. n. 
1466/97). 
Per quanto invece concerne la verifica dell’attuazione del programma, se il Consiglio, in base alle 
informazioni fornite dallo Stato membro e alle valutazioni effettuate dalla Commissione e dal Comitato 
economico e finanziario, constata uno scostamento significativo rispetto all’obiettivo di bilancio a medio 
termine o al percorso di aggiustamento verso l’obiettivo, rivolge una raccomandazione allo Stato membro 
interessato, invitandolo a prendere le misure di aggiustamento necessarie per evitare il determinarsi di un 
disavanzo eccessivo (c.d. allarme preventivo).  
La raccomandazione è adottata dal Consiglio a maggioranza qualificata su raccomandazione della 
Commissione (artt. 5 e 10 reg. 1466/97).  
Infine, qualora lo Stato membro non si conformi a tale raccomandazione e il disavanzo superi il 3% del 
PIL, si passa alla parte repressiva del patto. 
 
 
7.3.2. IL BRACCIO REPRESSIVO 
 
Questa parte del patto è disciplinata dal reg. n. 1467/97.  
Il regolamento mira a chiarire e accelerare la procedura per i disavanzi eccessivi prevista dall’art. 126 del 
Trattato FUE.  
Quest’ultimo attribuisce alla Commissione il compito di sorvegliare l’evoluzione della situazione di 
bilancio e dell’entità del debito pubblico negli Stati membri. 
In particolare, la Commissione esamina la conformità alla disciplina di bilancio sulla base dei due criteri 
seguenti: 
 1) se il rapporto tra il deficit ed il PIL superi il valore del 3%;  
2) se il rapporto tra il debito pubblico ed il PIL superi il valore del 60%, a meno che detto rapporto non si 
stia riducendo in misura sufficiente e non si avvicini al valori di riferimento con ritmo adeguato.  
 Per quanto specificamente attiene al rapporto tra deficit e PIL, il superamento del valore di riferimento 
non comporta un disavanzo eccessivo se il rapporto in questione sia diminuito in modo sostanziale e 
continuo e abbia raggiunto un livello che si avvicina al valore di riferimento; oppure, in alternativa, se il 
superamento del valore menzionato sia eccezionale e temporaneo e il rapporto resti vicino al valore di 
riferimento. 
Il regolamento chiarisce in particolare quando il superamento sia da considerare: a) eccezionale e b) 
temporaneo.  
a) Perché possa essere eccezionale il superamento deve essere determinato da un evento inconsueto non 
soggetto al controllo dello Stato membro interessato ed avere rilevanti ripercussioni sulla situazione 
finanziaria della pubblica amministrazione; ovvero deve essere determinato da una grave recessione 
economica. 
b) Il superamento del valore di riferimento è considerato temporaneo se le proiezioni di bilancio elaborate 
dalla Commissione indicano che il disavanzo diminuirà al di sotto del valore di riferimento dopo che siano 
cessati l’evento inconsueto o la grave recessione economica (art. 2, c. 1 reg. n. 1467/97). 
Infine, il regolamento precisa i profili della procedura per i disavanzi eccessivi disciplinata dall’art. 126 
del Trattato FUE. 
Se uno Stato membro non rispetta i requisiti previsti da uno o entrambi i valori di riferimento, la 
Commissione prepara una relazione sulla quale entro due settimane si esprime il Comitato economico e 
finanziario. 
Se, dopo tale relazione, la Commissione ritiene che in uno Stato membro esista o possa determinarsi in 
futuro un disavanzo eccessivo, trasmette un parere e una raccomandazione al Consiglio (art. 3, c. 2 reg. n. 
1467/97). 
Quest’ultimo, deliberando a maggioranza qualificata e considerate le osservazioni che lo Stato membro 
interessato ritenga di formulare, decide se esiste un disavanzo eccessivo. 
Se il Consiglio decide che esiste un disavanzo eccessivo, esso formula delle raccomandazioni allo Stato 
membro interessato, fissando un termine massimo di sei mesi per adottare misure efficaci. 
 Fatte salve circostanze particolari, il disavanzo eccessivo deve essere corretto entro l’anno successivo 
alla sua constatazione.  
Nelle sue raccomandazioni il Consiglio invita inoltre lo Stato membro a conseguire un miglioramento 
annuo minimo del proprio saldo di bilancio strutturale corrispondente almeno allo 0,5% del PIL (art. 3, c. 4 
reg. n. 1467/97). 
Le suddette raccomandazioni non sono inizialmente rese pubbliche.  
Tuttavia, se entro sei mesi dalla constatazione di un disavanzo eccessivo lo Stato membro interessato non 
ha adottato alcuna misura efficace, il Consiglio decide di rendere pubbliche le sue raccomandazioni (art. 4 
reg. n. 1467/97).  
Qualora uno Stato membro persista nel disattendere le raccomandazioni del Consiglio, quest’ultimo può 
decidere di intimare allo Stato membro di prendere, entro un termine stabilito, le misure volte alla riduzione 
del disavanzo che il Consiglio ritiene necessarie per correggere la situazione (art. 5 reg. n. 1467/97). 
Al massimo entro quattro mesi dall’intimazione, se lo Stato membro non ottempera alle decisioni del 
Consiglio, questo decide di norma di infliggere le seguenti sanzioni: può chiedere che lo Stato membro 
interessato pubblichi informazioni supplementari, che saranno specificate dal Consiglio, prima 
dell’emissione di obbligazioni o altri titoli; può invitare la Banca europea per gli investimenti a riconsiderare 
la sua politica di prestiti verso lo Stato membro in questione; può richiedere che lo Stato membro in 
questione costituisca un deposito infruttifero di importo adeguato presso la Comunità, fino a quando, a 
parere del Consiglio, il disavanzo eccessivo non sia stato corretto; può infliggere ammende di entità adeguata 
(art. 6 reg. n. 1467/97). 
La procedura per disavanzi eccessivi vede, dunque, la partecipazione di tre attori principali: il Consiglio, 
la Commissione e lo Stato membro interessato. 
Quanto al ruolo rivestito dai primi due, la Corte di giustizia ha chiarito che ad ogni fase della procedura 
per disavanzi eccessivi che implica l’intervento del Consiglio corrisponde un atto di iniziativa della 
Commissione nella forma della raccomandazione.  
Ogni fase presuppone che il Consiglio esamini se lo Stato membro ha rispettato gli obblighi ad esso 
incombenti in forza dell’art. 126 del Trattato FUE e, in particolare, quelli derivanti dalle raccomandazioni e 
dalle decisioni adottate in precedenza dal Consiglio stesso. 
Nel fare ciò il Consiglio dispone peraltro di un potere discrezionale.  
In particolare, secondo la Corte, sulla base di una diversa valutazione dei dati economici rilevanti, delle 
misure da adottare e del calendario che lo Stato membro interessato deve rispettare, esso può modificare 
l’atto raccomandato dalla Commissione (Corte di giustizia, sent. 13 luglio 2004 causa C-27/04, Commissione 
c. Consiglio). 
Il rispetto del divieto di disavanzi pubblici eccessivi non è dunque affidato alla Commissione, ossia 
all’organo “custode dei trattati” che promuove l’interesse generale dalla Comunità, bensì al Consiglio, ossia 
ad un organo nel quale possono prevalere le logiche e gli interessi nazionali, soprattutto degli Stati più 
grandi, come dimostra la nota vicenda delle procedure per disavanzo eccessivo avviate contro la Francia e la 
Germania rispettivamente nel 2002 e nel 2003. 
 
 
8. LA COSTITUZIONE MONETARIA 
 
Il principio fondamentale della Costituzione monetaria è il mantenimento della stabilità dei prezzi del 
quale il Sistema europeo delle Banche centrali (SEBC) è la struttura servente.  
Tale principio è enunciato espressamente dal Trattato FUE (artt. 127 Trattato FUE e 2 Statuto SEBC) il 
quale, tuttavia, non ne precisa il significato.  
Nell’ottobre del 1998 il Consiglio direttivo della BCE ha definito la stabilità dei prezzi come «un 
aumento sui dodici mesi dell’indice armonizzato dei prezzi al consumo (IAPC) per l’area dell’euro inferiore 
al 2%». 
Lo IAPC è la misura che rende con la migliore approssimazione possibile le variazioni dei prezzi al 
consumo registrate in un anno da un paniere rappresentativo di beni e servizi acquistati dalle famiglie 
dell’area dell’euro. 
Nel maggio del 2003 il Consiglio direttivo ha confermato tale definizione e ha chiarito che, nell’ambito di 
quest’ultima, la BCE si prefigge di mantenere l’inflazione su livelli inferiori ma prossimi al 2% nel medio 
periodo. 
L’espressione “inferiore al 2%” stabilisce in modo chiaro il limite superiore dell’inflazione misurata sullo 
IAPC compatibile con la stabilità dei prezzi nel medio termine. Nel contempo, il perseguimento di un tasso 
di inflazione positivo ma contenuto, “prossimo al 2%”, fornisce un margine adeguato a salvaguardia dai 
rischi di deflazione.  
Fatto salvo l’obiettivo della stabilità dei prezzi, la BCE può sostenere le politiche economiche generali 
nella Comunità contribuendo alla realizzazione degli obiettivi definiti dall’art. 3 del Trattato UE (art. 127 
Trattato FUE). 
Ciò significa che la BCE non è libera di determinare la propria politica monetaria.  
La BCE può optare, per esempio, per una politica monetaria espansiva solo se alla stagnazione o alla 
decrescita economica si accompagnano fenomeni deflattivi. 
Al contrario, se alla decrescita o alla bassa crescita economica si accompagna l’inflazione (la c.d. 
stagflazione: effetto combinato di stagnazione e inflazione) la BCE ha la strada segnata: deve diminuire 
l’offerta di moneta anche se un provvedimento di questo tipo comporta nell’immediato un peggioramento 
della congiuntura economica. 
In questo risiede, nel bene e nel male, la principale differenza tra la BCE e la banca centrale degli Stati 
Uniti d’America - la Federal Reserve - che gode di una maggiore libertà.  
Il principale obiettivo istituzionale della Federal Reserve, consiste infatti, oltre che nel mantenimento di 
prezzi stabili, nella piena occupazione.  
Più precisamente, il mandato della Federal Reserve, come stabilito dal Federal Reserve Act incorporato 
nella legge Humphrey-Hawkins del 1978, recita che la FED «shall maintain long-run growth of the monetary 
and credit aggregates […] to promote effectively the goals of maximum employment, stable prices, and 
moderate long-term interest rates».  
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